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RESUMO

Esta dissertacdo discute sobre os desequilibrios econémico-finarsesra®ntratos de
concessoes rodoviarias federais brasileiras reguladas palantarna de retorno (TIR); e
sobre a relacdo dos desequilibrios positivos provocados pela realidacéeceitas
extraordinarias com a modicidade do pedagio. Para esse cenario, prapderecanismo
de gestdo para recomposicdo do equilibrio contratual e favorecimentodizidade do
pedagio. A proposta de gestdo apresentada no trabalho baseia-se n&capropr
compartilhada dos ganhos com outras receitas acima da TIR regefdoa o
concessionario, 0s usuarios da via e o Fundo Remunerado Garantidor. A poopogéa
a criagcao de um Fundo Remunerado Garantidor - FRG para cada dorneegsesenta a
formulacdo de um método de reequilibrio contratual alicercada anea teconémico-
financeira para a recomposicdo do reequilibrio econémico-financeircaldsatos de
concessao rodoviaria federal. A proposta de gestdo desenvolvida fadavaedmo um
mecanismo favoravel a seguranca e a transparéncia da gesit#atual das receitas
extraordinarias no ambito das concessdes de rodovias federdmirasapiorque favorece
a gestdo de acordo com as caracteristicas do potencial ecod@nai@da concessao; esta
em acordo com o regime juridico dos contratos de concessdo de sguiT®s,
notadamente o regime especifico das concessfes de rodovias fedsideiras. Ademais,
diante de um desequilibrio contratual positivo, a formulacdo proposta peegolibrio
contratual posta em pratica por meio de exercicios de simulagdal@dos hipotéticos
mostrou-se adequada aos obijetivos fixados. Ela é capaz de restdarar interna de
retorno projetada para a concessado, nomeada ponto de ruptura do equiibdiniec-
financeiro do contrato, e ainda promover a modicidade tarifaria saddeab longo do

restante do prazo para execucéo do contrato de concesséao.

Palavras chave: Concessdes de rodovias federais brasileiraibriequeconémico-

financeiro, modicidade do pedagio, receitas extraordinarias, gestacateaht
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ABSTRACT

This dissertation discusses the economic and financial instadilitye contracts for the
concession of Brazil's federal highways, which are regulatethéyinner Return Rate
(TIR); and the relation of the positive instabilities brought abouhbyevenues of the toll
fee. This study proposes a mechanism to manage the finastaht®n of the contract
and the benefits of the toll fee. The management mechanism pdpothe study is
grounded on the shared appropriation of the earnings with other revenuestladove
regulated TIR among the concessionaire, the user of the highwathe@mdmunerative
guarantees fund (FRG). The proposal suggests that such a funcedbedcfor each
concession and presents the formulation of a method for the stalfilitye contracts,
founded on the economic and financial theory for the economic and finateddity of
the contracts for the concessions of the federal highways. The aroyassevaluated as a
favourable mechanism for safety and the transparency of the athation of the contract
revenues of federal highway concessions, because it favours an &@tnmsccording to
the economic potential of each concession. It is in accordance tathjudicial
requirements for contracts of public service concessions, spdyiticalrequirements for
federal highway concessions. The method proposed for restoring comiesctested by
means of simulation exercises, using hypothetic data and was fobedajgpropriate for
the objectives established here. It is capable of restorintntiee Return Rate projected
for the concession, a breaking point for the economic and financidltgtabthe contract,
and still promote the moderateness of the toll fee throughoutthaiming period of the

concession contract.

Key words: highway, concession, contracts, rate of return, imbalaeacenomic-financial

balance, extraordinary revenue.
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1 — INTRODUCAO

A historia das concessoes de rodovias brasileiras ndo comeca cogranta Nacional de
Concessfes de Rodovias instituido na década de 90. A primeira rodovia doi pais
construida por um particular, ainda no periodo do Brasil imperial, pordeelelegacéo.

A autorizacao foi dada por meio da Lei Provincial n°® 51, de 25 de setel@d854. A
obra foi integralmente viabilizada pelo mineiro Mariano Procoépioreifa Laje
(Bittencourt, 1958).

Trata-se da centenaria Rodovia Unido da Industria, iniciada em 185@laida em 1861,
com 144 km de extensdo. A estrada, que atendia ao ciclo do caféaslosnt® século
XIX, era de interesse nacional; por cruzar o Vale do Paraimadiata uma necessidade
imediata dos municipios do interior (Bittencourt, 1958).

Naquela época, o império anunciou o esgotamento dos cofres proving@aiesouro se
mostrava débil desde o desaparecimento da exploracdo do ouro. Naidaepirbbh
conjuntura econdmica com semelhantes caracteristicas desemboc@nosd990, com
consequéncias desastrosas para a prestacdo de servicos pubtjcasi@le eficientes a
populacdo. Entre eles, destacava-se a extensa malha rodoviaid ded®5.000 km, que

dependia de servigos urgentes de recuper@jsarte, 1997).

Apoés a primeira experiéncia, ainda nos anos 1920, o governo brasileiro ceuaini
tradicdo de promover a construcdo e manutencédo de rodovias brasimirzntemente
por meio de recursos publicos obtidos de fundos especiais (Duarte, 199m)iaé

assumiu o papel de desenvolver a infraestrutura basica de transpset®;os em geral

durante longo tempo, desde a criacdo do Estado Novo.

Nos anos 1950, a construgdo de grande parte da malha rodoviaria palémienta
financiada por meio da utilizagdo dos recursos tributarios direcionamomrca de lei, ao
financiamento de rodovias, sendo que parcela significativa das rodovsleitas foi
construida por meio dos recursos do Fundo Rodoviario Nacional (FRN), cnad64&
(Bittencourt, 1958).

Logo apos o segundo choque do petréleo, em 1979, o Brasil mergulhou numanrise s

precedentes na histéria do pos-guerra, apresentando inflacdoadeeldesemprego



elevado, enorme divida publica, déficit no balanco de pagamentos, entse roasaas
econbmicas. A economia do pais entrou em colapso na década dos 80 (Baer, 2009).

Nessa década, o governo lancou infrutiferos programas heterodoxosabiéizaséio
econdmica, de tal sorte que a inflagdo em 1990 era de 1.472% & detabesemprego
situava-se, ainda, em dois digitos (Baer, 2009).

A partir de meados dos anos 1990, as autoridades implantaram um progiozo de
controle da inflagdo, diminuindo, inclusive, a participagcdo do Estadatinalade
econbmica. A par disso, empresas estatais foram extintas s, satriveis aos olhos da

iniciativa privada, foram vendidas.

Nessa época, 0 governo, sem poupanca, encontrava-se descapitalizaéfetpar os
investimentos necessarios e vultosos para atualizar as delasioirdraestruturas de
servigos publicos, inclusive as rodovias federais. Com efeito, iniciaramesmeessoes de
servi¢cos publicos ao setor privado, a semelhangca do que ocorrera noirBpasial do
século XIX.

Esta dissertacdo interessa-se em estudar as concessdes dmsrddderais e,
especificamente, a gestdo das receitas extraordinariasaggpad elas, com vistas a
modicidade do pedagio e ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concesséao.

Em tese, as concessdes devem ser capazes de atender o sespdge dmpréstimos e
fornecer o retorno exigido sobre o capital investido pelos patrocinaporeéatermédio
dos fluxos de caixas gerados, contando com receitas operacionaisag m@aeitas

definidas no art. 11° da Lei Geral de Concessdes, ou LGC (Brasil, 1995a).

1.1 - DEFINICAO DO PROBLEMA

O grande desafio na gestdo dos contratos de concessao de rodowvidsréreguilibrio
econdmico-financeiro do contrato, preservando a justa equivalénoea aanwbrigacdes
assumidas pelo contratante e o contratado. Deve ainda prover a nudoidpedagio ao

longo de todo o periodo de execuc¢éo do contrato de concesséo.



Em nome do equilibrio contratual, ao longo da sua vigéncia, o contrato pasreajustes
e revisdes periddicas a fim de assegurar a taxa intengodeo especificada no edital de

licitacdo e assumida pelo candidato vencedor.

Contratualmente, esta prevista a possibilidade de uma revisadfalaeapedagio levar a
aumentos ou quedas no valor do pedagio. No entanto, a gestao contraiteldeare
mecanismos para estimular a geracdo de um desequilibrio cdntaatéevor da
modicidade. Além disso, o0 modelo de regulacdo pela taxa interna denefar favorece a
eficiéncia econbmica do concessionario, por garantir uma rentabilidadearntangivel
para a exploragcéo do servigo. Assim, passa a existir, ao longedacédo do contrato, 0

risco de o equilibrio contratual ser mantido em detrimento da modicidade da tarifa.

Frisa-se que uma gestdo contratual que nao favorece a modidolgoriagio ajuda a
comprometer os objetivos definidos pela politica de desenvolvimento seinteato
econdmico brasileiro, uma vez que gera externalidades econémicas e soeiarasipgra

o Pais.

Valores elevados de pedagio impactam diretamente na acesd@ilet@mnomica do
usuario ao servico, pois inexiste a obrigatoriedade da prestacé&ovid® slternativo nas
rodovias. O transporte de riquezas e de mercadorias para consumo @tpana a
exportacdo também é prejudicado, pois pedagios mais elevados remultabmento de
custos com transportes que sao repassados para transportadoresntonearos
autbnomos e, por sua vez, para os consumidores finais. Considerando que 95% do
transporte de passageiros e 62 % do transporte de cargas sao feitodpelodoaiario, o

impacto gerado por essa situagdo deve ser consideravel (CNT, 2007).

Por outro lado, na contramao dessa realidade, a LGC de 1995, que fixae jrgidico
das concessdes de servi¢os publicos, criou oportunidades que favorecemidan®dia
tarifa de servigo, que ainda s&o subutilizadas pelas concessdes de rodowass feder

Trata-se da autorizacdo para explorar o potencial econémico dacata negoécio da
concessao de servigos publicos em favor do concessionario e caravisévorecimento
da modicidade da tarifa cobrada pelo servicgo:



“Art. 11. No atendimentas peculiaridades de cada servigo publipodera o Poder
Concedenteprever,em favor da concessionarjano edital de licitagdoa possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativasmplementares, acessérias ou de
projetos associados, com ou sem exclusividade, emtas a favorecer a modicidade das
tarifas, doservado o disposto no art. 17 desta Lei"(Brasi9%a; grifo nosso)

As rodovias federais brasileiras concedidas para exploracao poulpaes possuem perfil
favoravel & implementagdo do art.° 11 da Lei de Concessfes, em tlog@bevados
Volumes Diarios Médios (VDM) do fluxo de trafego.

Ainda assim, em que pese as caracteristicas favoraveidijse al@dmodelagem contratual
usada nas etapas de concessdes realizadas pelo programa naciauaceksdes

rodoviarias mostra que 0os mecanismos usados para viabilizar acaplido art. 11° nos
contratos de concessdo de rodovias apresentam-se em estagion&mobriO marco

regulatorio que dispde sobre a captacao de receitas nos termos1dé dda LGC ainda

nao esta consolidado para as rodovias federais reguladas pela @NcDhtrato, por sua
vez, ndo trata do tema de forma consistente (Brasil, 2008a;, 2@88b; Brasil, 2008c;

Brasil, 2008d; Brasil, 2008e; Brasil, 2008f; Brasil, 2008g).

Nesse contexto, a inexisténcia de clareza dos mecanismos ugadbsgerir o
compartilhamento das chamadas receitas extraordinarias entessionarios e usuarios
colabora para um ambiente de incertezas, em que 0 concessionario I@ntese
incentivado a explorar outras fontes de receitas. O potencial ecen®dmiulado as
concessdes de rodovias federais ndo é efetivamente exploradone, assijetivo de
diminuir o valor da tarifa de pedagio por meio das receitas edinaoias ndo é alcancado
(Barboet al,2010).

Diante da premissa de que a exploracdo do potencial econdmico das@esceEsservico
publico foi criada nos termos do art. 11° da LGC, em favorecimento aidauttidarifaria
do servico concedido, define-se o problema: como viabilizar a gestasecaitas
extraordinarias com vistas a contribuir para a modicidade do pedag@ambito das

concessdes de rodovias federais?



1.2 - MOTIVACAO

Num ambiente académico comprometido em dar solucdo aos problertrassportes, a
questao da infraestrutura de transportes terrestres concenta ggidrcos, em funcéo da

repercussao social, politica e econdbmica demandada pelo tema.

Em relacéo a concesséao da infraestrutura rodoviaria, o foco dé@atndesdobra sobre o
planejamento de politicas de transportes e a gestdo dos contratado§ com os
delegatarios, que se responsabilizam pela prestacdo do servicodadequaim longo

periodo contratual, e nos termos do contrato estabelecido com o Poder Concedente.

Muitos sé@o os interesses a serem administrados pelo contratam &suario, em condi¢do
de hipossuficiéncia, o preco do pedagio comparado ao beneficio proporcicglado p
qualidade das rodovias € o fator mais importante. Ao concessionariougpoes, a
atividade ha que ser, antes de tudo, economicamente vantajosa.irfalegidevida a
garantia de lucro pela exploragdo da infraestrutura concedida. Ao pauéo, importa
desonerar-se da execucao direta do servi¢co, sendo imprescindivekqueezndimento

se mantenha autossustentado até o término contratual, sem &ladeeds intervencdes e

tampouco provimento de subsidios.

Nesse contexto, as possibilidades criadas pelo art.11° da LGC awttor&zaxploragéo de
receitas extraordinarias nas concessoes de servi¢co publicoivegasa as concessdes de
rodovias, reclama uma gestdo contratual que prima pela preservacéquitibrio
econdmico-financeiro sem perder o lastro com a prestacdo doosptblico em regime
de eficiéncia econdmica. As disposi¢ces da LGC, como sdo ampdastmatas por
principio, tornam imprescindivel consolidar o marco regulatorio espesiibre a matéria

no ambito das concessodes de rodovias federais e, ainda, materializa-laaomrae.

Os desequilibrios econdmico-financeiros dos contratos de concessaaniadawiBrasil
tém sido estudados por Campos Neto e Soares (2007), Oliveira (2001), Reha
Cavalcante (2009) e Rocha e Vanalle (2004).

Campos Neto e Soares (2007) propdem que 0s ganhos incrementais das &rsessfe
0s ganhos acima da taxa de retorno sobre o capital investido, regaridos também
entre os usuarios da rodovia. Oliveira (2001) argumenta a favor depesicdo do

equilibrio econdémico-financeiro das concessfes rodoviarias, desde gaetap@r, o
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pedagio possa aumentar ou diminuir. Entretanto, esses dois trabalhosnme@ennofum

critério formal, matematico, para recompor os desequilibrios contratuais.

Rocha, Reis e Cavalcante (2009) estudam especificamente aoreag@ receitas
extraordinarias e modicidade do pedagio. Para eles, os desequilibntatuais
resultantes da realizacdo de receitas extras devempsgtides entre concessiondria e
usuarios, com a imposicao de um teto para a rentabilidade da coreelgsém piso para

o pedagio. A dificuldade com o modelo de Rocha, Reis e Cavalcante (2009) € estabelec

retorno maximo e o pedagio minimo; sem esses limites, o modelo se desestabiliza.

Rocha e Vanalle (2004) sugerem medidas no campo contabil e dmealvistas ao
equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concesséo rodoviariagedogdes do

pedagio.

Por outro lado, nenhum dos trabalhos alcanca a proposicdo de um mecanisstiae g
capaz de estabelecer a relagéo direta entre o desequilitmi@an@co-financeiro positivo e

a modicidade do pedagio ao longo da execugdo do contrato de concegsiioedsSe
objetivo que o trabalho de dissertacéo se justifica perante andaa@desociedade e as

demais entidades interessadas no setor.

1.3 - OBJETIVO

Esta dissertacdo se dedica a formulacdo de uma proposta jaregioaomicamente valida
para a gestao das receitas extraordinarias em favorecimemdiédade do pedagio nas
concessoes de rodovias federais brasileiras, a fim de contribaigpeara exploracdo da
infraestrutura rodoviaria se dé de forma menos onerosa possleabaada execugdo do

contrato de concessao.

1.4 - DELIMITACAO DO UNIVERSO DE ESTUDO

O universo da gestdo dos contratos de concessfes de rodovias fedmsideiras foi o
ambiente escolhido, em funcdo das caracteristicas da infraestrotdoviaria federal

concedida serem favoraveis a implementacdo da proposta como dalientéem 1.1
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desta dissertagdo.Contudo, merece ser dito que a pesquisa pode rseshddaepara
qualguer outra modalidade de servigo publico de transportes delegado.

1.5 - ETAPAS DESENVOLVIDAS NO TRABALHO DE PESQUISA
O método de pesquisa utilizado neste trabalho foi 0 método dedutivo.

A pesquisa parte do estudo de teorias e fundamentos amplos itlo d2iseConcessdes de
Servicos Publicos, da Teoria Geral do equilibrio econdémico-financeida &eoria
Econdmica. Ela visa a formulagdo de um mecanismo particular d&o gesidica e
economicamente valida para o0 caso da gestdo das receitaprdixérdas em

favorecimento a modicidade do pedagio nas concessdes de rodovias federaisbrasileir

Foram realizadas pesquisas na legislacao constitucional, deigdlalegal, na doutrina
brasileira dedicada ao tema das concessdes de servicos puhcasjistas técnicas, em
sitios especializados na internet, na analise e comparacdoda® ¢s contratos de
concessao da 12 Etapa e 22 Etapa, fases | e Il do programaahdeiaconcessdes de
rodovias, bem como nas minutas dos contratos publicados para a 32dSepa,d Il do

programa.

Para atingir o objetivo estabelecido no projeto, a pesquisa foi divididaés etapas. A
primeira etapa ocupou-se de uma revisao institucional com vistastaondimento do
contexto geral das etapas de concessdes de rodovias federaasihoABsegunda etapa
trouxe uma revisao tedrica com vistas ao esclarecimento das nagdiess e econémicas
imprescindiveis ao desenvolvimento da proposta. E a terceira etapsiogorsproposicao
de um mecanismo de gestdo para o compartilhamento das recéitasdamdrias nas

concessoes de rodovias federais brasileiras, apresentado no Capitulo 5.

1.6 - ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A dissertacdo esta estruturada em seis capitulos, incluindo este introdutério.



O Capitulo 2 (Concessbes de Rodovias Federais Brasileiras@rapresnceitos gerais e
caracteristicas relacionadas as concessfes de rodoviassfditasileiras. Além disso,
mostra um panorama das etapas de concessOes realizadas pelo pragiama de

concessoes de rodovias federais brasileiro.

O Capitulo 3 (Equilibrio Econbémico-Financeiro: Da Teoria Geral @ostratos de
Concessédo de Rodovias Federais Brasileiras) faz uma brevéordedrica sobre o
estabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de s@mces
servicos publicos como pressuposto de viabilidade da relacdo contratgalPender
Concedente e iniciativa privada. Apresenta ainda a relacdo do equétmmdmico-
financeiro com o principio da modicidade tarifaria, elo tedgige fundamenta a proposta

de trabalho desenvolvida pela pesquisa.

O Capitulo 4 (A Tese da Exploracdo do Potencial Econdmico das Gdeseate Servicos
Plblicos e o Caso das Concessdes de Rodovias Federais Brastlatasyle um
referencial tedrico sobre o tema da exploracdo do potencial eamdas concessdes de
servicos publicos, além de consideracdes sobre a implementacédopldeag&o do
potencial econémico vinculado as concessdes de rodovias federaisrasasdguladas

pela Agéncia Nacional de Transportes (ANTT).

O Capitulo 5 (Uma Proposta a Favor da Modicidade do Pedagio) aprageoposicao de
um mecanismo de gestdo das receitas extraordinarias parso cdas concessdes de
rodovias federais brasileiras, com vistas ao favorecimento daiohexdk do pedagio. A

formulacdo da proposta possui trés fases.

A Fase | tem como produto a proposi¢cdo de um fundo remunerado garaatidarada
concessao de rodovias, com vistas a apropriagcdo compartilhada das edeaordinarias
realizadas entre o concessionario, o usuario e o fundo remuneradalgaraldssa fase, é
feito o saneamento da proposta quanto aos aspectos juridico-legaisjeade confirmar
sua viabilidade legal por meio da revisédo das leis aplicadagiacerguridico do contrato

de concessodes de rodovias federais brasileiras.

A Fase Il tem como produto a formulacdo tedrica do método de recoamadhic
equilibrio econdémico-financeiro positivo resultante da realizacatvafele receitas

extraordinarias pelo concessionario.



A Fase lll apresenta um exercicio de simulacdo do método qgéadaum fluxo de caixa
hipotético, com o objetivo de suportar a eficiente recomposi¢cado do equddamdmico-
financeiro, de forma a favorecer a modicidade do pedagio sustaatdaiago da execucéo

do contrato de concessao, tal como pretendido no inicio da pesquisa.

O Capitulo 6 (Consideragbes Finais) resume os principais resutfadpssquisa e faz
recomendac0des para estudos futuros.



2 - CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS RASILEIRAS

Os servicos de infraestrutura rodoviaria federal de transportesmpede prestados
diretamente pelo Estado ou serem concedidos para a prestac@taimdir meio de
particulares. As rodovias administradas pela Unido sédo responsabda@kpartamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT); aquelas dmfase sdo geridas pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). O reclrtestudo desenvolvido
recai apenas sobre as rodovias federais brasileiras coreedjdaontrato € administrado
pela ANTT.

A proposta de trabalho apresentada no Capitulo introdutério, ainda emdarhés esta
limitada ao tema da exploragéo econdmica das concessodes dasddderais brasileiras,
particularmente a dimensdo do potencial econdmico das concesmdesainda nao

consolidado nas etapas realizadas do programa nacional de concessoes de rodovias.

Neste capitulo, serdo apresentados conceitos gerais sobre as damnaes®viarias
federais brasileiras, a fim de caracterizar a prestdgé&®ervico publico de exploracéo da
infraestrutura rodoviaria. Aqui, devem-se deixar claras as difgsemen relacdo a
exploracdo do potencial econdmico da rodovia, cuja natureza das ativitkalese
equipara a natureza de servico publico, como sera visto no Capitulo 4.

Naturalmente, em vista da necessidade de desenvolver o assuntmaelipetiva, nem
todos os aspectos contratuais poderdo ser abordados. Serdo apreapeteafoss pontos
relevantes e diretamente relacionados ao objeto de estudo, ou sdgs ggaeconfluem

para o desenvolvimento da proposta de trabalho.

2.1 — A QUESTAO DE CONCESSOES DE RODOVIAS COMO CONCESSAO DE
SERVICO PUBLICO

No campo do direito, ndo ha entendimento pacifico sobre o conceito de sptltioss e

de concessdes de servigcos publicos. Diante da falta de consensmaatefinicdo e por
nao interessar aqui o aprofundamento da densa controversa juridieaostdmna, sera
adotada, neste trabalho, uma perspectiva eminentemente legalistdaapoifato de que,

no Brasil, ndo pode haver servico publico sem lei especifica que o defina.
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No Brasil, é servi¢o publico passivel de delegacéo toda prestacéo ou atividatkcéma
qual exista uma lei especifica que a estabeleca comocseritico. Assim dispde o art.
2° da Lei n° 9.074 (Brasil, 1995b):

“Art. 2° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federa aos Municipios

executarem obras e servigos publicos por meio dermessdoe permissao de servigo
publico,sem lei que Ihes autorize e fixe os termodispensada a lei autorizativa nos casos
de saneamento basico e limpeza urbana e nos jdosfena Constituicdo Federal, nas
Constituicbes Estaduais, nas Leis Organicas daidistederal e Municipios, observado,

em qualquer caso, os termos da L8987, de 1995.”

A autorizacdo para conceder servigos publicos aparece pela prieeina Constituicdo
de 1988, art. 175° (Brasil, 1988).

“Art. 175°. Incumbe ao Poder Publico, na forma eladiretamente ou sob regime de
concessamu permissdosempre através de licitagcdpa prestacao de servicos publicos
Paragrafo UnicoA lei dispord sobre: | -0 regime das empresas concessionarias
permissionarias de servicos publicas,carater especial de seu contrate de sua
prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de caducidiadalifacéo e rescisdo da concessao
ou permissao; Il - os direitos dos usuarios; flblitica tarifaria; IV - a obrigagao de manter

servico adequado.” (grifo nosso)

Em linhas gerais, a concessdo de servigo publico corresponde &dexéodireta do
servico publico por meio de particular devidamente habilitado, apés odpnaceo

licitatorio.

Nos termos do mencionado artigo, 0 contrato de concessédo é um contriaistedivio
especial. Ele é dotado de carater especial em funcdo deapeeadles contratuais, tais
como o longo prazo contratual, as formas de remuneracao e @orgladica complexa
entre o Poder Concedente e o0 delegatario, sendo regido por regidieojespecifico
fixado nos termos da LGC, o que torna subsididria a aplicagdo ddelLlecitacdes e
Contratos Administrativos n° 8.666, de junho de 1993.

O artigo 2° da LGC n° 8.987 prevé dois tipos de concessédo de servi¢os publicos:

Art. 2°, 1l - concessdo de servigco publico: a detgp de sua prestacdo, feita pelo Poder
Concedente, mediante licitacdo, na modalidade deoréncia, a pessoa juridica ou
consércio de empresas que demonstre capacidades@amdesempenho, por sua conta e

risco e por prazo determinado; litencessao de servigo publico precedida da execugao
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de obra publica: a construgéo, total ou parcial, aeservagédo, reforma, ampliagdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse public delegada pelo Poder
Concedente, mediante licitacdo, na modalidade derorréncia, a pessoa juridica ou
consoércio de empresas que demonstre capacidade paraua realizacao, por sua conta
e risco, de forma que o investimento da concessigigseja remunerado e amortizado
mediante a exploracdo do servico ou da obra por pead determinado (Brasil, 1995a).

(grifo nosso)

As rodovias federais brasileiras sdo delegadas na modaliolaciess&o de servigco publico
precedida da execucéo de obra publica, nos termos do art. 2°, inciad_{HC. O objeto
da concessdo é definido contratualmente como a concessdo pa@lomcéo da
infraestrutura e da prestacdo de servicos publicos e obras, abramgemdoucdo dos
servicos de recuperagcdo, manutencdo, monitoracdo, conservacao, opengpiagi@
melhorias e exploracdo, no prazo estabelecido em contrato (gaealfne@do em 25
anos), e conforme e as condi¢cbes definidas no Programa de Explora@adaléa, ou
PER (Brasil, 2008a; Brasil 2008b; Brasil, 2008c, Brasil, 2008d; Brasil, 2@@3sil,
2000f; Brasil, 2008g).

Os contratos contém ainda as condi¢cdes de prestacdo do servicadadegs termos do
art. 6°, 8 1° da LGC. Esse artigo estabelece como deve seadeabzexploragdo da
infraestrutura de acordo com a delimitacdo do objeto, da area ezdopara execucao da
concessao. Deve também prever o modo, a forma e as condi¢coesodacéxptio servico,
0s critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores dedapmlido servigo
prestado, bem como os direitos, garantias e obrigacdes do Poder Concddente
concessionaria e também direitos e obrigacbes dos usuarios das rasiovadidas.
Todas essas previsbes sao clausulas essenciais do contrato, cartorg® da LGC

(Brasil, 1995a); e também devem constar do programa de exploracdo da rodovia.

O modelo de concessédo adotado para as rodovias federais bragileif@eabilitacéo -
Operacao - TransferénciRéhabilitate Operate Transfeou ROT), por meio do qual séo
delegadas rodovias construidas. No Brasil, em todos os casos des@Gesais rodovias
federais, as rodovias ja tinham sido construidas pelo Poder Concededibeo sibjeto de
todos os contratos o de garantir a manutencdo e melhorias da atligna (Barbcet
al, 2010).
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As caracteristicas de trafego das rodovias sdo muito pesuliadas as rodovias possuem
volumes diarios médios (VDM) elevados — acima de 8.000 veiculos por diduigsmc
entdo, que a politica ministerial € de conceder apenas trechos emmmente viaveis,

sem a necessidade de subsidios governamentais @aaba010).

A principal fonte de receita do concessionario advém do recebimerddfdade pedagio
paga diretamente pelo usuario, apesar de ser facultada ao mn@wess exploracdo de

outras fontes de receitas extraordinarias.

A gestdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato esta centragi@etadacdo do
pedagio. A tarifa inicial, no caso, corresponde a tarifa basipadtegio (TBP), vencedora

do processo licitatorio.

Os riscos associados as oscilagbes do quantitativo do trafego, contadtodea
assumidos pelo concessionario, que nao estd autorizado a requerequitibrige
econdmico-financeiro do contrato em decorréncia de frustragdo do valentgéfego
previsto na proposta de concessédo. Vale frisar que incluensse mpdtese os riscos em
relacdo aos valores quantitativos previstos para execucdo donpaodeaexploracdo da

rodovia e 0 aumento do valor das matérias primas.

2.2 - REGIME JURIDICO DO CONTRATO DE CONCESSAO DE RODOVIAS

O regime juridico das concessodes de rodovias federais brasédireado pelas seguintes

normas:

1) Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988);

2) Lei n® 9.491, de 1997, alterada pela Lei n°9.635, de marco de 1998, que modifica
os procedimentos relativos ao Programa Nacional de DesestatifBgasil,
1995b);

3) Lei Geral de Concessdes n° 8.987, de 1995, que dispbe sobre o regime de
concessao e permissao da prestacdo de servicos publicos prewvasto Iv&° da
Constituicdo Federal, incluindo alteracdes feitas pela Lei n° 9.6489% pela
Lei n°® 11.196, de 2005 (Brasil, 1995a);
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4) Lei n° 9.074, de 1995, que estabelece normas para a outorga e prorrogacdes da
concessoOes (Brasil, 1995b);
5) Lei n®10.233, de 2001, que cria a Agéncia Nacional de Transportes Estrestr
ANTT (Brasil, 2001);
6) Resolucgbes editadas pela ANTT;
7) Decreto n° 2.594, de 1998, que regulamenta a Lei n°® 9.491 (Brasil, 1998a);
8) Pelos respectivos editais de licitacdo, contratos e seus apexdaedas suas
clausulas e condicoes;
9) A proposta vencedora;
10) Programa de Exploragéo da Rodovia (PER).
Todas as clausulas previstas em edital e no contrato, assim todas as resolucdes
editadas pela ANTT com vistas a regulamentacéo, a fiscatizaa regulacédo do contrato
de concessdo deverdo estar adequadas as Leis supracitagascipalmente, a
Constitui¢ao.

2.3 - PANORAMA GERAL DO PROGRAMA NACIONAL DE CONCESSO ES DE
RODOVIAS NO BRASIL

Para o Estado brasileiro, a concessao de rodovias com cobranca de pedagiamaicha fo
garantir o investimento e a manutencdo constante, necessariedrstrodoviarios
estratégicos para o desenvolvimento da infraestrutura do Pais. Saasocmvi fluxo

intenso de veiculos e, consequentemente, com desgaste rapido do pavimento, que nem

sempre consegue ser recuperado com recursos publicos (ANTT, 2011).

O servico de exploragdo da infraestrutura rodoviaria federal foi inchddol dos servigos
publicos passiveis de concessdo a partir da edicdo da Lei n° 9.0%4, (B385b), por

meio do art. 1°, inciso V. Ela estabeleceu que as vias federaigdjgtl®s ou ndo da
execucdo de obras publicas, se sujeitam ao regime de concessdomussda LGC

(Brasil, 1995a).

A criacdo do Programa Federal de Concessdes de Rodovias & auteniarco regulatorio
geral das concessofes. Criado pela Portaria Ministerial n° f0i98,Plano Nacional de
Desestatizacdo (PND), instituido pela Lei n° 8.031 (Brasil, 1990kado pela Lei n°.
9.041 (Brasil, 1997) que fixou as diretrizes do PND, incorporando o Progiema
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Concessfes Rodoviarias ao plano (art. 2°, 1ll, 8 1, b) como parte destmnaizgia politica
para desonerar o Estado por meio da descentralizagdo da prestacdo dos sendgss publi

O Programa de Concessdes de Rodovias Federais Brasileiraouarser implantado em
1995, com a licitagdo de cinco trechos que haviam sido pedagiados ditetgreto
Ministério dos Transportes, numa extensao total de 858,6 km.

Inicialmente, foram analisados 18.059,1 km de rodovias, dos quais 11.191,1 km foram
considerados viaveis para concessao e 6.868 km viaveis somente paraessamioios
servicos de manutencao. Entre 1997 e 1998, esse estudo foi revisto, medmésti®os
externos ou dotacdes orcamentarias do DNER. Incluiram-se no progechas que
estavam em obras de duplicagdo, como a BR-381/MG/SP (entreHBeimnte e S&o
Paulo), bem como todo o corredor da BR-116/SP/PR, BR-376/PR e BR-1@M&CSao
Paulo, Curitiba e Florianopolis). Outros trechos, que eram objeto dgapras de

restauracao e ampliacdo de capacidade, foram excluidos (ANTT, 2011).

Em 1996, a promulgacdo da Lei n° 9.277, denominada Lei das Delegacbespw@autoriz
estados, municipios e o Distrito Federal a solicitarem a algiegde trechos de rodovias
federais para inclui-los em seus Programas de Concessdo de Ro#ofagaria n°
368/96, do Ministério dos Transportes, estabeleceu os procedimentas gelegyacdo de
rodovias federais aos estados, dentre outras definicbes (ANTT, 2011).

Entre 1996 e 1998, foram assinados convénios de delegacédo com os estaddSrdod®

do Sul, Parana, Santa Catarina e Minas Gerais. O estado d&Matm do Sul, ainda em
1997, assinou um convénio de delegac¢éo visando a construcdo de uma ponte smbre o Ri
Paraguai na BR-262/MS. A ponte foi financiada com recursos do Fundo étnados

Paises da Bacia do Prata (Fonplata). Trechos de rodovias fatteyadstados de Goias e

do Para também foram incluidos nesse programa na mesma época (ANTT, 2011).

Posteriormente, em funcéo das dificuldades para implementacdcodosnmas estaduais,
o Conselho Nacional de Desestatizacdo (CND), por meio da Rasalt@, de 05 de abril
de 2000, recomendou a revisao do Programa de Delegacdo de Rodovias Fedeaue
tratava a Lei n°® 9.277/96, e autorizou o Ministério dos Transportes a adedidas

necessarias a reunificacéo da politica de concessdes rodoviarias (ANTIY, 2
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A Figura 2.1 apresenta a relagdo das concessiondrias corgratagaimeira etapa do
programa: Nova Dutra (Brasil, 1994), Ponte (Brasil, 1994b) Concer (Bt88bc), CRT
(Brasil, 1995d), Concepa (Brasil, 1997b) e Ecosul (Brasil, 1998c).
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Figura 2.1- Rodovias da 12 Etapa do Programa de Concessotes @aba010)

Na época, o langcamento do programa de concessfes de rodovias feledic& do
marco legal geral para concessao de servi¢os publicos estiranibéarh a delegacao para
a exploracéo de rodovias em varias unidades federativas, tais cotadCatarina (1994),
Rio de Janeiro (1994), Rio Grande do Sul (1997), Parana (1997), Rio de JaSémwo e
Paulo (1998). Atualmente, os estados de Pernambuco, Bahia, Minas B&péito Santo
também possuem rodovias concedidas a iniciativa privada (ABCR, 2011).

O Programa Nacional de Concessdo de Rodovias Federais foadetosfetivamente
apenas em 2008, com a assinatura dos contratos com as empresas aeeeliutacao
na 2° etapa, Fase | do programa, apés a criacdo da Agéncia Naomeansportes
(ANTT) por meio da Lei n° 10.233 (Brasil, 2001), que criou também a Agélasanal

de Transportes Aquaviarios (Antag), o Conselho Nacional de Integds;®oliticas de
Transporte (Conit) e o Departamento Nacional de Infraestruturaashspiortes (DNIT),
em substituicdo ao Departamento Nacional e Estradas de Rodagem (DNER).
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A entidade gestora foi criada com regime autarquico especiagjaucom independéncia
administrativa, funcional e financeira, e com mandato fixo para diegentes (Brasil,
2001).

Apoés a criacdo da ANTT no ambito da administragéo indireta fledeEstado ratificou a
opcao pela descentralizacdo da infraestrutura de transporte rca@démeio da Lei n°
10.636 (Brasil, 2002):

Art. 12.“A administragdo de infraestrutura viaria federal e a operacao de transportes
sob o controle da Unido serdo exercidas preferentigente de forma descentralizada
promovendo-se sua transferéncia, sempre que pbsaiemtidades publicas e de outros
entes da federacdo, mediante delegagéioa iniciativa privada, mediante regime de

concessappermissao ou autorizacdo, respeitada a legisleedimente. (Grifo nosso)

Em fevereiro de 2006, a ANTT lancou os editais do leildo de stis tie rodovias

federais integrantes da 22 Etapa - Fase | do Programa de Concessofes iRadoviar

A Figura 2.2 mostra a relacdo dos trechos rodoviarios licitadd® idapa, Fase | do
programa de concessdes de rodovias federais, cujos contratos com essionAdas
Transbrasiliana (Brasil, 2008a), Autopista Planalto Sul (Brasil, 2068ijpvia do Aco
(Brasil, 2008c), Autopista Fluminense (Brasil, 2008d), Autopista Ferride ([Brasil,
2008e), Autopista Regis Bittencourt (Brasil, 2008 f) e Autopista alitdul (Brasil, 20089)
foram assinados em fevereiro de 2008 (ANTT, 2011).
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Figura 2.2- Rodovias da 22 Etapa do Programa de Concessodes — Fase |
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No mesmo ano, a ANTT colocou em licitacdo o edital do trecho compdeepdias
rodovias BR-116/BA e BR-324/BA (Figura 3), integrante da 22 Etapase Il do

Programa de Concessodes, cujo contrato foi firmado em 03 de setembro de 2009.

Feira de Santangt

2* ETAPA - FASE Il
! koncessionAria| RoDoviA EXTENSAD

14 VIAEAHIA BR = 1167324 BA 6807

Figura 2.3- Rodovias da 22 Etapa do Programa de Concessodes - Fase Il €Balrbo
2010)

A 32 Etapa - Fase | do Programa Nacional de Concessdes, gqngeabsarodovias BR-
040/DF/GO/MG, BR-116/MG e BR-381/MG, totalizando 2.055 km (Figura 2.4), deve
edital de leildo publicado em 2010.
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Figura 2.4- Rodovias da 22 Etapa do Programa de Concessoes - Fase Il (Barbo et al, 2010)

Para a 32 Etapa, Fase Il, esta prevista a concessao dass@Rvi@1l/ES BR-101/BA e
BR-470/SC, totalizando uma extensédo de 1.608 km, conforme apresentado na Figura 2.5.

3* ETAPA - FASE Il

RODOVIA

BR-101 ES

BR-101 BA 2T

BR-470 SC 358.9
TOTAL 1.608.0

Figura 2.5 Rodovias em estudo para a 32 Etapa do Programa de Concessoes - Fase I
(Barboet al, 2010).

19



Atualmente, a ANTT administra diretamente varias concessiesittidas de trechos de
rodovias ja concedidos a iniciativa privada, numa extensdo de 4.763,8 kml4Sa
concessoes, das quais 5 foram contratadas pelo Ministério dopdrtaasentre 1994 e

1997 e 1 pelo governo do estado do Rio Grande do Sul em 1998, com posterior convénio
de delegacdo das rodovias denunciado e o contrato sub-rogado a Unido em @900. Al
disso, ha 7 concessobes referentes a 22 Etapa - Fase | e k&oneésrente a 22 Etapa -
Fase Il (ANTT, 2011).

A Figura 2.6 apresenta o mapa das concessdes administradas pela ANJalidadat

Fn-msts-ﬂa-.g.

Suhradar

H]
4

]
I'au - HIEAM BA

Figura 2.6- Mapa das concessdes de rodovias no territério brasileiro (ANTT, 2011)

Esse é o panorama histérico geral das etapas do programa fede@mhcdssdes de

rodovias realizadas e do que é previsto para as concessdes de rodovias federais
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3 - EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO: DA TEORIA GERA L
AOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE RODOVIAS FEDERAIS
BRASILEIRAS

Neste capitulo, é apresentado o principio do equilibrio econdémico-financago

concessdes de servigos publicos, notadamente nas concessdes de rodovias federais.

Sédo apresentados detalhes da origem da tese do equilibrio n@osods concessao.
Também é discutida a relacdo entre as condi¢cdes de equilibriequiidibsio contratual e
a importancia do desenvolvimento e da aplicacdo de mecanismos paeleesnento e
controle do equilibrio econémico-financeiro para o caso dos contratos dess@amae

rodovias federais brasileiras.

Também é abordada a relacéo necessaria entre a gestao toie@atindmico-financeiro
e o favorecimento da modicidade tarifaria, no¢cdes de suma impartfaca o

desenvolvimento da proposta de trabalho apresentada no Capitulo 5 desta dissertagéo.

31 - A TEORIA DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS
CONTRATOS DE CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

O principio do equilibrio econémico-financeiro do contrato é acolhido trast@ho como
o principio fundamental da relagdo publico-privada. O equilibrio contrauaim

pressuposto de existéncia do contrato de concesséo, pois é impossiaebomiacéo de
parceria entre o0 setor publico e o setor privado sem que hegmiwaléncia entre as

obrigagOes pactuadas pelas partes.

A aplicacdo do principio do equilibrio nos contratos de concessdao deosestd
pacificada no Direito brasileiro e € amplamente recepcionaldagsdenamento juridico
vigente em ambito constitucional e infraconstitucional (Justen FA063; Di Pietro,
2003; Mello, 2003).

Todavia, as discussfes sobre o que caracteriza exatamente brieqaitondmico-
financeiro do contrato; como € estabelecido o equilibrio; como seleoasse equilibrio

ao longo do periodo contratual; a ocorréncia de desequilibrios ecor@maitceiros e
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suas causas; e as possiveis formas de reequilibra-lo de facieatefsdo questbes com

dimensao complexa e densamente controversa.

Numa dimensao juridica, o equilibrio econémico-financeiro do contrato cgoarao é
alcancada uma condic&o especifica. Nela, sdo concomitantenesrlielad a perspectiva
de lucro do concessionario e a perspectiva de investimentos solftiadaoder publico
para a prestacao do servico publico adequado definido nos termos ddesditahcdo e

do contrato para a delegacéo do servico.

Segundo Justen Filho (2003), Di Pietro (1996) e Jeze (1950), o conceito jutédico
equilibrio econdmico-financeiro foi definido por Blum em 1910 na Franca e
posteriormente adotado por todos os paises influenciados pelo Direitssfrancampo da
Teoria dos Contratos Administrativos.

Justen Filho (2003) ressalta que Blum considerava que, em todo conti@ncessao,
estda implicita, como um célculo, a honesta equivaléncia entre ceajumncede ao
concessionario e o que dele se exigdélum denominou essa relacdo de equivaléncia
financeira do contrato de concessao. Tal ideia posteriormente progesdia atual nogcao

de equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Na linguagem econdmica, o conceito de equilibrio econémico-financquivaée a
situacéo de lucro zero. E o que ocorre quando receitas e ongtate, incluindo-se os

custos implicitos, como o custo de oportunidade do capital investido (Oliveira, 2011).

Cumpre ressaltar que, ao se estabelecer uma comparagdo @mtendgmentos juridicos
e econdmicos do conceito de equilibrio econémico-financeiro, ndo sdo dasfica
diferencas importantes de entendimento . Isso decorre do fato deezaacondmica do
equilibrio contratual ter sido revelada ainda em 1912 por Blum, quando dado#im do
primeiro conceito juridico. Disso resulta, ainda, que as diferefeasnceito apresentadas
pela area econdmica e a area do Direito, para o equilibrio econfimaicoeiro, se
restringem a diferencas na linguagem técnica, proprias de @ada ndo havendo

diferencas substanciais quanto ao entendimento da matéria.

A manutencdo do equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concéssdo
condicédo legal que garante protecdo a Administracdo e ao contrAtado.disso, é a

condicao juridico-econdmica que da sustentacdo ao empreendimento ao |ldaggpalo
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Por isso, é um principio amplamente recepcionado pelo direito adatiuste pela

legislacéo brasileira.

Por outro lado, segundo Oliveira (2001), duas dificuldades complicam a aplicag@uef
do equilibrio econémico-financeiro nos contratos de concessao. A prineiresgeito a
compreensao e a formacdo de um consenso sobre o que vem a serceqoditimico-
financeiro para cada modalidade de servico publico concedido. A sediznagspeito a
morosidade dos sistemas juridicos, o que pode significar que a repasigieqlilibrio é
muitas vezes feita com atraso de anos, inviabilizando ou prejudicandmesge o

negocio de concessao.

A seguir € apresentado o contexto historico que resultou na foéuwago acolhimento
do principio do equilibrio contratual e, também, os desdobramentos juridicoa@micos
do conceito de equilibrio econémico-financeiro para o caso das concdssf@dovias

federais brasileiras.
3.1.1 - A origem do principio do equilibrio econémico-financeiro

A teoria da equacgdo econdmico-financeira desenvolveu-se no Diaiicé$ do século
XIX, com funcgdes bastante diversas daquelas que recebeu no Bragilatamente, a
ideia de manutencéo da equacgéo econémico-financeira se desenvattiedo gaincipio

da mutabilidade das clausulas contratuais.

Entretanto, antes dos tribunais franceses recepcionarem a deomautabilidade dos
contratos, vigorava na Europa, no contexto do século XVIII e XIX, um atebide
respeito quase absoluto a liberdade de contratar, 0 que contamieavia aos contratos
administrativos (Cella, 2004).

A mudanca se iniciou com a eclosédo de uma realidade que determinopimeaito do
molde rigido e classico da interpretacéo privatista dos contratasa maior flexibilidade
contratual. Isso se deveu ao resgate da clausblas sic estandibugjue admitia a
vulnerabilidade do principio da obrigatoriedade ou imutabilidade do conpatta(sunt
servanda ao preconizar a equivaléncia das prestagdes sempre qusseseve presenca
de um ato a titulo oneroso. A expressébus sic estandibugassou a ser considerada

implicita em todos os contratos de prestacfes sucessivasapgusege prolongassem no
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tempo, e significava literalmente que a convencgao pactuada naangeerem vigor se as

coisas nao permanecem como eram no momento da celebracgéo (Cella, 2004).

O principio aparecia em boa hora, diante das intensas instabilicdexe®micas
provocadas pelo desequilibrio social e politico gerado pelas Grandesa$s Mundiais,
que exigiram dos intérpretes e dos tribunais a mitigacdo do pancigido da

imutabilidade dos contratos, pacta sunt servand@ella, 2004).
3.1.2 - Precedentes da tese do equilibrio econémico-financeiro

Para Justen Filho (2003), na auséncia de uma sistematizacdatilegisxaustiva, a
jurisprudéncia francesa produziu uma espécie de elenco de garantia®edo particular
contratado. A doutrina tentou sistematizar a producédo jurisprudenciab @sultado,
cada autor apresentava sua propria sistematizacdo, diferente® @udotma, mas

convergentes quanto ao conteudo.

Por outro lado, segundo Guimardes (2003), foi o entendimento do Conselhade Est
Francés, para o caso concreto do servico de bondes de Marselhpprsaesl pela

aplicacao pioneira do principio do equilibrio econémico-financeiro:

“Naguela ocasido o entdo “Prefeito do Departameteto Bouchesdu — Rhéne” detentor da
competéncia para estabelecer as tabelas dos ttigins éas concessionarias maior freqiiéncia dos
veiculos para atender as necessidades dos usdararge o verdo, em face do aumento do volume
de passageiros. Além da maior frequiéncia dos tfen#mposto as contratadas o alargamento da
rede de transporte coletivo até as localidades wensg verificasse tal necessidade, com vistas a
atender ao interesse da populacdo. O entdo ComisEiGovernol.éon Blum, sustentou que o
Estado, pelo contrato, ndo abdica do seu poderamgntar, que € independente e tem por
finalidade garantir o funcionamento normal do sgnpublico.Mas que se o exercicio desse poder
de intervencdo do concessionario alterar o equiliim entre vantagens e encargos, obrigacdes e
direitos, previstos no contrato, caberd ao concessiario pleitear como foi feito na ocasido, a

reparacdo dos danos (grifo nosso)

Para Guimardes (2003), desse episédio teria se originado o primdpEquilibrio
econdmico-financeiro, expressao atribuida a Léon Blum, que trouxe coempégidade a

teoria da mutabilidade das clausulas contratuais.

Justen Filho (2003), Di Pietro (1996) e Jeze (1950) ressaltam qaealémisdo proferida

no caso concreto daie. Francaise des Trammways de 11/03/191d inicio do século
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XX, que consolidou, o entendimento favoravel a necessidade da manuteng@didace

contratual :

“E da esséncia do contrato de concessio buscar elirea, na medida do possivel,
uma igualdade entre as vantagens que se concedemcancessionario e as obrigacfes
que lhes sdo impostasAs vantagens e as obrigacdes devem compensar - s&ap
formar a contrapartida entre beneficios provaveis eas perdas previsiveisEm todo
contrato de concessao esta implicita, como um céloua honesta equivaléncia entre o
que se concede ao concessionario e o que dele geek o que se chama equivaléncia
financeira do contrato de concesség..) Os contratos de concessdo séo celebrados por
longos periodos de tempo(...) Por mais cuidadosos que tenham sido as girevi
originais do contrato, poderdao ou serao sempreradas pelos fatos que se verificam no
transcurso dessa longa série de anos.Jomo a obrigacdo do concessionario €, antes
de tudo, assegurar a execucao satisfatéria do segwi publico concedido, conclui-se
que o0s encargos iniciais do concessionario poderger aumentados de acordo com as
necessidades do servicd...) O Estado ndo pode se desinteressar pelo servignsdeg
concedido. (...) O Estado continua a ser o respehgao garantidor da seguranca publica
quando uma execucdo inadequada do servico pudeproomté—la. Segue sendo
responsavel pela perturbagédo a ordem publica que execucéo irregular possa causar.
(...) A convencdo contratual ndo estabelece de maneira utAvel os encargos do

concessionario”.(Grifo nosso)

3.1.3 - Desequilibrios econdémico-financeiros

Diante do exposto, para efeito deste trabalho, € acolhido o entendorgirtariamente
formulado por Blum em 1912, que define o equilibrio econémico-financeiro pwigd,
como uma espécie de calculo que considera a honesta equivaléncaardrse concede
ao concessionario e o que dele se exige. Assim, evita-se serstpiE@io extenuante das
controversas doutrinarias sobre o assunto, que ainda se fazem patent@®ito

contemporaneo.

Em relacdo a situacdo de desequilibrio contratual, Justen Filho @f88hta que, como
o equilibrio econémico-financeiro do contrato precede de um fato econ@nsica,quebra
e também um fendmeno essencialmente de ordem econdmica. Afmatprediste
justamente na alteracdo do resultado econdmico extraivel dadorelegntratual

anteriormente definida.
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Em outras palavras, o desequilibrio contratual consiste numa variacédo gmujeg®es de
direitos e obrigagbes econbmicas e financeiras originalmeaiteratias pelas partes e a

realidade verificada durante a execucao do contrato.

Quando, no contexto contratual da concessdo, emergem causas de dessquilibri
econdmico-financeiros, é porque a intervencao estatal deve faderfeema incisiva e
eficaz, a fim de mitigar os riscos capazes de desnatuetaig@o contratual, provocando a
precoce extincdo da concessdo nos termos previstos no art. 35°, indisoB/le V da

LGC (Brasil, 1995a).

Com base no exposto, para efeito deste trabalho, o desequilibrio eccfibariceiro
contratual podera ser negativo quando implicar na majoracéo do valor da tarifa; iga posit
quando implicar na diminuicdo do valor da tarifa, situacdo em que o déseguEkta a

favor do usuario e, portanto, da modicidade da tarifa.
3.1.3.1 - Causas de desequilibrios econémico-financeiros

Apenas para se ter noticia, Oliveira (2001) aponta trés causaseatpitibrios econdmico-

financeiros:

(i) Fatos da administracdo fatos imputaveis diretamente a Administracdo contratante e

que geram responsabilidade contratual para o Estado;

(ii) Fato do principe, atos do poder publico ou aleas administrativagatos imputaveis
indiretamente a Administracdo contratante que correspondem a resjidedabi

extracontratual da Administracao; e

(iii) Teoria da Imprevisédo e aleas econdmicas ou extraestataiatos que ndo podem ser

imputados ao Estado.

O assunto das causas de desequilibrios ndo serda abordado com profurndiceddo
destacar apenas que, para a proposta, interessara fixaccacsiloadesequilibrio positivo,
justificado pela Teoria da Imprevisao e, no caso explorado podisstatacéo, decorrente
da exploracdo de outras atividades vinculadas a concessédo de rodogasituagao de
desequilibrio enseja necessariamente a recomposi¢cdo do equitibfav@ecimento da
modicidade tarifaria do servigo.
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3.1.4 - A recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro

Em face das diferentes causas de desequilibrios econémico-finanaeaecomposicao do
equilibrio podera ser feita também por diferentes formas. A esaspandera das

circunstancias concretas de cada caso.

A LGC néo impde qualquer forma obrigatéria para a recomposicaquildbeo, apenas
estabelece a obrigagdo de recuperd-lo, reservando a atuacaoiodétaic da
Administracéo a escolha de como fazé-lo desde que tempestivamente 1B8as1).

Art. 9°, 8 2 “Em havendo alteracao unilateral do contrato datea seu inicial equilibrio
econdémico-financeiray Poder Concedente devera restabelecé-lo, concomitamente a

alteracdo”. Grifo nosso, Brasil (1995a).

A doutrina aponta a existéncia de alguns instrumentos juridicos naugsomposicao do
equilibrio econémico-financeiro, tais como a revisdo de precos $jarifa reajuste
contratual, com condic¢des e critérios que devem ser previstosrgrato (art. 18°, VIl e
art. 23°, IV da LGC); a atualizacédo financeira (art. 55°, Ill €ia8L666) (Brasil, 1993); e a

compensacao financeira (Justen Filho, 2003).

3.1.5 - O principio do equilibrio econémico-financeiro no ordenamea juridico

brasileiro

No Brasil, a doutrina patria dos contratos privados e publicos sofrieuiffiuéncia das

teorias do Direito francés.

O principio do equilibrio contratual tem lastro constitucional e d¢ofratitucional. A
Constituicdo Federal de 1988 recepciona o principio do equilibrio econémico-financeiro do
contrato em seu art. 37°, inciso XXI, quando prevé que devem ser mastidasdicoes

efetivas da proposta ao longo da execucéo do contrato, nos termos fixados em Lei:

Art. 37. A administracé@o publica direta e indirel& qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedeaos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéreie, também, ao seguint€dRedacao
dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)XXl - ressalvados o0s casos
especificados na legislacdo, as obras, servicanpras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegueddade de condigdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obegage pagamentanantidas as

condi¢Oes efetivas da proposta, nos termos da leigual somente permitira as exigéncias
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de qualificagcdo técnica e econdmica indispensaweigarantia do cumprimento das

obrigacdes. (Brasil, 1988; grifo nosso)

Na legislacao infraconstitucional, o principio é recepcionadolgl&eral de Licitacdes e
Contratos Administrativos n° 8.666, de 21de junho de 1993; art. 57°, § 1°; art. 58°, 8 1° e §
2°; art. 65°, I, alinedl; e pela LGC em seus art. 9°, 84 ° e art. 10° e ainda pela Lei n°
9.074, de 07 de julho de 1995:

Art. 57.8 £ “Os prazos de inicio de etapas de execucgéo, ddusé@o e de entrega admitem
prorrogacdomantidas as demais clausulas do contrato e assegdaaa manutencéo de
seu equilibrio econémico-financeirp desde que ocorra algum dos seguintes motivos,

devidamente autuados em processo” (Brasil, 19%8; mpsso)

Art. 58.8 2 “As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dosontratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem préxiconcordancia do contratado.
§ 2 Na hipotese do inciso | deste artigs,clausulas econdmico-financeiras do contrato
deverdo ser revistas para que se mantenha o equiiito contratual” . (Brasil, 1993; grifo

Nnosso)

Art. 65, Il, alinea d. “Os contratos regidos potaekei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos: tir-gcordo das partes: para restabelecer

a relacdo que as partes pactuaram inicialmente ergros encargos do contratado e a
retribuicdo da administracdo para a justa remuneraéo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutencéo do equilibad econémico-financeiro inicial
do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis,poevisiveis porém de
conseqiéncias incalculaveis, retardadores ou iripesiida execugdo do ajustado, ou,
ainda, em caso de forgca maior, caso fortuito oo fdd principe, configurando alea

econdmica extraordinaria e extracontratual”. (Brd€94; grifo nosso)

Art. 9* A tarifa do servigo publico concedido sera fixagdogoreco da proposta vencedora
da licitacdoe preservada pelas regras de revisdo previstas nedtei, no edital e no
contrato (...) 8§ 4 Emhavendo alteracdo unilateral do contrato que afete seu inicial
equilibrio econémico-financeiro, o Poder Concedentedevera restabelecé-lo,
concomitantemente a alteracao(Brasil, 1995a; grifo nosso)

Art. 10. Sempre que foremtendidas as condi¢cdes do contrato, considera-se mtao

seu equilibrio econémico-financeiro(Brasil, 1995a; grifo nosso)
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3.2 - O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO EM DESTAQUE NO S
CONTRATOS DE CONCESSAO DE RODOVIAS

No Brasil, o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concesEl&®rvico
publicos € normalmente estabelecido por meio da regulacdo da parifapal fonte de
receita responsavel pela remuneracao do delegatério.

Diversos s&o os modelos de regulacdo praticados nos contratos des@ordae servigcos
publicos e de transportes em geral. Entre 0s mecanismos mais, est@ad 0s modelos
regulatorios baseados na taxa de retorno, os modelgsicdecap e os modelos de

revenue-cagMata, 2010).

Para Pires e Piccini (1998), apesar dos varios modelos, a regtdeiia se orienta com
base em regras e diretrizes bem estabelecidas que visppreservar os interesses dos
usuarios; ii) garantir a rentabilidade dos investidores e prestaderservicos publicos; e

i) estimular a eficiéncia setorial em um contexto marcado pelaeisg de informacéo.
3.2.1 - Os diversos modelos
Jasmab e Pollitt (2000) explicam que as técnicas regulatorias mais ugadas sa

i) as variantes das tradicionais técnicasrate of return(ROT). Essa técnica adota a
cobranca de precos iguais aos custos médios, que tendem a parmidbilidade
econdmica, a universalizacao dos servi¢os e a cobertura dos custos fixos (Kanh, 1998); e

i) as variantes das técnicas asstcof servicdCOS), que consiste em determinar regras de
comportamentos para a empresa regulada como se esta estivessa mercado de
concorréncia perfeita (Baumol; Sidak, 1994).

Na base de todos esses métodos esta o estabelecimento de proosdigetdtorios que
comparam medidas de desempenho das empresas reguladas com alkguperdes
considerado padrdo. Essas técnicas sao aplicadas nos principais métpdiai®rios
atualmente utilizados no setor de transportes, como 0 método dacéegpela taxa de
retorno (ate of return regulatiojy o método de fixacdo do preco-tefari¢e-cap e a

regulacdo por meio da fixacdo da receita maxima permitgarfue-cap
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Para o presente estudo, no entanto, sera relevante detalhar apenatoodmoegulacao
pela taxa interna de retorno, por se tratar do mecanismo aphcsdoontratos para a

exploracdo de infraestrutura rodoviaria federal brasileira.

3.2.2 - Contratos de concessao de rodovias federais e a regulacda peta interna de

retorno

Nos contratos de concessao de rodovias federais brasileirgsilacé® pela taxa interna
de retorno (TIR) é o mecanismo usado para o estabelecimento do eqaititomdémico-
financeiro inicial expresso no valor da Tarifa Basica de gteddBP) determinado na

proposta econdémica vencedora do leildo.

O método permite as empresas cobrirem seus custos operacialisapital e, ainda,
auferir determinada taxa de lucro. A principal vantagem édinatpoder de monopdélio
dos agentes regulados e propiciar precos que atendam aos intenessess empresas
quanto dos consumidores. Ademais, a técnica limita a possibilidade deetigdo
predatéria de precos entre as empresas, permitindo a divisGcake aigre os agentes
econdmicos. Isso proporciona um ambiente favoravel aos investimentgganaoite uma
taxa de retorno determinada (Jasmasb e Pollitt, 2000; Pinto idnie Z002; Jamison,
2009).

Por outro lado, a principal restricdo desse método diz respait @ossivel incapacidade
de gerar incentivos para os delegatarios buscarem alternaa@&fimientes de alocacao
de recursos e quantidade produzida. Com isso, abre-se a possibilidadarel@mento a
empresas com custos operacionais mais elevados, ou seja, menantesfici
economicamente, em virtude da seguranca propiciada por um tagtode® assegurada
para o investimento, favorecendo acomodacao do particular contratasal{Jasollitt,
2000; Pinto Jr e Fiani, 2002; Jamison, 2009).

O funcionamento desse mecanismo esta baseado na teoria do equilbodoieo-

financeiro dos contratos de concessdo de servicos publicos, o qualeasgsie a
concessionaria obtenha lucro econdmico maior ou igual a zero duranteom dma
concessaoN) em face da necessidade de assegurar a ndo ocorréncia deo paejui

particular. I1sso equivale dizer que a diferenca entre as Ietalités RT) e 0s custos totais
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(CT) da concessao, explicitos e implicitos, inclusive investimentos, descontadosaxaima t

de juros £), € maior ou igual a zero.

Ou ainda, em termos matematicos, admitindo um projeto convencionahgBrig
Houston, 1999; Damodaran, 1996; Titman e Martin, 2010):

N (RT - 3.1
VPL:Z—(RT CtT)tzo (1)
= (@+r)
N 3.1a
VPL=-FC, + Fctt > (3.1a)
= @)

Em que: VPL é o Valor Presente LiquideC; é o fluxo de caixa da concesséo no periodo
(t) igual a diferenca entre receitas e custoS{Cg representa 0s custos dos investimentos

requeridos avaliados no periodo zero.

O fluxo de caixa de um empreendimento, conformetr@a@sFigura 3.1, equivale a receita
de vendas em dinheiro menos 0s custos operaciemaiBnheiro, menos os custos de juros

€ menos 0S impostos.

Receita de vendas $
(-) Custos operacionais $
(-) Juros $
(-) Impostos $
Fluxo de caixa liquido $

'Exceto depreciacéo

Figura 3. 1 Fluxo de caixa convencional

O Valor Presente Liquido (VPL), mostrado nas EqaeacB8.1 e 3.1a, € definido pela
diferenca entre receitas e custos totais, inclusivestimentos descontados para o tempo
atual (Brigham e Houston, 1999; Damodaran, 199%6ndm e Martin, 2010).

Para o estabelecimento do equilibrio econémicafieao inicial, estabelece-se que a taxa
de juros £) torne a Equacao 3.2 nula. A taxa que torna o yaksente liquido de um fluxo
de caixa igual a zero, definindo a situacdo deliia, €, por definicdo, denominada de

Taxa Interna de Retorn@iR):
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n

FG,

e
La(1+71))
j=1

VPL = —FC, + (3.2)

E facil verificar que, para uma taxa de juragialquer menor do que a TIR, o resultado da
equacdao 3.2 sera positivo, ao passo quef@emaior do que a TIR, o resultado € menor

do que zero.

Para o presente estudo, partindo-se da premisgaede modelo de regulacao pela taxa de
retorno € o adotado para o caso das concessoedama® federais, a TIR, doravante
TIR, ser4 aqui nomeada de ponto de ruptura do edailBaronémico-financeiro do
contrato de concesséao de rodovia federal.

Outra premissa importante é que, em tese, par® efeicontrole do equilibrio contratual,
o valor do fluxo de caixa realizado de determinemlacesséao rodoviaria e descontado pela
TIR tem de ser igual a zero para uma situacdo deileguilSe a taxa interna de retorno
do fluxo de caixa de tal concessao for maior ouandn que a TIR diz-se que o contrato
estda em desequilibrio em termos econdmico-finansgirpositivo e negativo,

respectivamente.

Existem varios métodos para se fixar a TIR interessante registrar que, para os contratos
de concessdo de rodovias federais brasileiras, @nddg Nacional de Transportes
determina a taxa interna de retorno das concessdesiarias a partir de bases sélidas da

teoria financeira.

Emprega-se o modelo de custo médio ponderado dtalcQWACC) juntamente com o
modelo de precificacdo de ativos (CAPM), respectmate (Brigham e Houston, 1999;
Damodaran, 1996; Titman e Martin, 2010):

C. C
R =P R +—T Rx(-T
ACC C,+C, P C,+C, @-7) (3.3)

Ro =R +6:(Ry —Re) (3.4)
Em queRwacc € a taxa de retorno usada para descontar os ftiexoaixa das concessdes
rodoviarias federaisRyacc = TIR'), Cp e Cr S80 0s montantes de capital proprio e de
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terceiros empregados nas concessdes nesta drRdehn custo do capital propriBr € o
custo do capital de terceiros,é a aliquota de imposto de renéa, é a taxa de juros
considerada livre de riscfip € 0 beta relativo ao capital propridig € a taxa de juros de

mercado.

Nota-se que o custo de capital de terceiros é piiadido por (1 -t), pois 0S juros sao
dedutiveis para fins de calculo do imposto de refelpessoas juridicas. Por outro lado, o
custo do capital proprio ndo é multiplicado poregsgor, posto que os dividendos ndo séo

dedutiveis (Brigham e Houston, 1999).

Como pode ser visto, o custo do capital propri@temninado pela Equacéo 3.4 (modelo
CAPM). As agéncias usam, em geral, a média dog<zulkts titulos de divida negociados
no mercado financeiro como uma aproximacao patstmao capital de terceirdy.

3.3 - CONSIDERACOES SOBRE A NOCAO DE MODICIDADE TARIFARIA

Outro fundamento tedrico imprescindivel para o deskimento da proposta de trabalho

€ a discussao sobre a modicidade tarifaria e sofareorecimento da modicidade tarifaria.

A modicidade tarifaria do servico guarda relacéetdi com a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Em outras pakvred é possivel favorecer a

modicidade se o equilibrio do ambiente contrats&er garantido.

No entanto, ao contrario da nocéo de equilibriménuco-financeiro, ndo € possivel falar
em um conceito de modicidade tarifaria. Como s&t®,va nocdo de modicidade da tarifa
ainda estd pouco amadurecida na literatura em gaggra com o conceito de equilibrio

contratual da concessao.

Preliminarmente, salienta-se que ndo € objetivaedestudo fixar ou mesmo definir o

conceito de tarifa mddica, ou modicidade tarifjgara os contratos de concessdes de
rodovias federais brasileiras. Importa-se apesalmecer o que deve ser entendido por
favorecimento a modicidade da tarjfpois esse sera o entendimento usado na pragesta

trabalho ora desenvolvido
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3.3.1 - Aindeterminacéo juridica do conceito de modicidade tarifaria

No Direito brasileiro, a no¢do de modicidade tarf@aparece no Capitulo I, art. 6°, § 1°
da LGC (Brasil, 1995a) como um dos pressupostos agurestacao dsgervico publico

adequad@elo concessionario do servigo publico delegadagiB 1988):

Art. 6° Toda concessdo ou permisgd@ssupde a prestacdo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usuarios;onforme estabelecido nesta Lei, nas normas petgés

e no respectivo contrato.§® Bervico adequadoé o quesatisfaz as condigbege
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguraatzlidade, generalidade, cortesia na sua

prestacdo enodicidade das tarifas(Grifo nosso).

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da d@ietamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre atraves de licitagestacdo de servigos publicos. IV -

a obrigacdo de manter servico adequado. (Bras€iB)19

De acordo com o artigo supracitado, é possivelreaseue a LGC enumera atributos
geneéricos ou de conceito indeterminado para o ctl@rsarvico adequado, entre 0os quais
esta o atributo da modicidade das tarifas. Issoreqmorque a questdo da adequacao e
inadequacédo de todas as circunstancias elencadas. r&f da LGC apresenta contornos
variaveis de acordo com as peculiaridades de cad&s publico e as necessidades para
cuja satisfacdo esta orientada. Por issoyico adequadé um conceito indeterminado. O

mesmo entendimento é apresentado por Justen BDOBY, Aragdo (2007) e Grau (1998).

Para Justen Filho (2003), o conceito juridico iedetnado caracteriza-se pela auséncia da
possibilidade de regulacéo juridica totalmente stiaa em nivel legislativo e, ao mesmo
tempo, pela recusa do ordenamento juridico emuatréo solucdo dos casos praticos a
critérios subjetivos do aplicador do Direito. Aligcdo de conceitos indeterminados
deriva do reconhecimento da impossibilidade de #dmmantecipadamente e no corpo da
lei a solucdo completa para certas situacdes. Aasdin, fica clara a intencéo de vincular
o aplicador do direito a observancia de certos @itoe cuja determinacdo dependera da
avaliacdo concreta das circunstancias. Isso gigrgiie o aplicador ndo € livre para adotar
a decisdo que melhor lhe pareca, mas devera dedazitonjugacdo dos principios
juridicos a satisfacdo do interesse publico e deretizacdo do conteudo dos conceitos

indeterminados.
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Justen Filho (2003) esclarece, ainda, que os dwosceideterminados ou determinaveis
para Grau (1988) séo usados em geral para a qaeéfi de seres ou objetos, sendo, por
isso, util no ambito da adjetivacdo. O substangeoaplica em face da substancia, de
caracteristica essencial que algo apresenta, n&kande margem para davidas. Os
adjetivos, por outro lado, envolvem atributos agess, qualificacdo sujeita a variacdes

circunstanciais.

Por analogia, € possivel associar o raciocinioaqelve a discussao sobre o conceito de
servico médicacom a discussdo sobre modicidade da tarifa. MOélicon adjetivo que
qualifica um substantivo (servi¢o); dessa formadeterminacdo do conceito envolve a

questao da modicidade, ndo do servigo.

Em face do seu carater geral e abstrato, € immssMGC contemplar critérios aplicaveis
a todas as modalidades de servicos publicos gamsigpazes de determinar precisamente
0 que se entende pservico médice o que se entende corservico ndo modico Resta

ao intérprete e aplicador do direito, particularteeaquele a quem incumbe tal atribuicéo,

identificar os aspectos fundamentais para cadalidada de servico.

Para Mukai (1995), se, por um lado, ndo ha comorheweceito determinado darifa
madica por outro, ndo ha davidas de que a ideia de nuadle tarifaria deve indicar uma
tarifa proporcional & capacidade contributiva doam® de determinada modalidade de

Servigo; ou seja, a tarifa médica é um preco raglpao alcance dos usuarios.

A palavra médica é derivada da palavra em latiotlicus que significa moderado, parco,
proporcionado, reduzido, e € sempre anotada nddeede pequeno ou de poucas
consideracfes. Na linguagem técnica do comérgaifia, especialmente em relacdo aos
precos ou ao custo das coisas, as favoraveis é@mslau condicbes acessiveis em que se
firmam os precos de aquisicdo de mercadorias. Aicidadle, portanto, € uma qualidade
ou condicdo de mddico e opde-se a exorbitancididqde e condigcdo de exorbitante ou

exagerado, anotada nos precos elevados ou cais, @Ri04).

O procedimento de licitagdo para delegacdo da ssBoee o estabelecimento do
regulamento (edital) para a prestagédo do serviggana momento mais oportuno para o

Poder Concedente estabelecer a tarifa mais modicacessivel ao usuario. Nesse

35



momento, cabe ao contratante definir um paramedra p tarifa que sera cobrada pelo
servigo (Justen Filho, 2003).

Ocorre, no entanto, grande confusdo entre o qiee W@ tarifa modica e 0 que é a tarifa
definida pelo célculo do equilibrio econdmico-fioaito inicial representado pela tarifa
vencedora do certame licitatorio. A tarifa que reema o delegatério corresponde, na
maioria dos casos, a um preco capaz de manter ibbeéquecondémico-financeiro do

contrato, e ndo necessariamente corresponde aatifagdavoravel ao acesso do usuario ao
servi¢o. Assim, ganha a licitacdo a tarifa que mfara equilibrio, e ndo a tarifa que garante

0 acesso do usuario ao servico de forma mais efecms menos onerosa.

Pelo exposto, ndo ha duvidas de que a nogdo deichadie esta diretamente associada a
capacidade contributiva do usuario; ou seja, orvedirado pelo servico ndo deve ser
penoso ao seu usuario. A tarifa deve ser acessivakuario, e nao faz sentido falar em

prestacdo de servigos publicos inacessiveis a ele.

No ambito econdémico, a nog¢do de modicidade cordtun o entendimento juridico
exposto, uma vez que a modicidade esta diretamatdeionada a capacidade do
concessionario em promover a prestacdo do serdctmrmna mais econdmica ou mais

eficiente em termos de custos (Mata, 2010).
3.3.2 - Favorecimento da modicidade tarifaria

O favorecimento a modicidade da tarifa também é ida& inaugurada pela LGC no
termos do art. 11°, e aparece diretamente relatdohaautorizacdo para a exploracdo do

potencial econdmico da concessao:

Art. 11. “No atendimento as peculiaridades de caeevico publico, poderd o Poder
Concedente prever, em favor da concessionariadital ele licitacdo, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternatisamplementares, acessoérias ou de
projetos associados, com ou sem exclusividam®, \dstas a favorecer a modicidade das

tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei” (grdeso).

Por meio da leitura do artigo citado, € possivéérin que a ideia de favorecer a
modicidade das tarifas esta diretamente associadeompartilhamento das vantagens
econdmicas obtidas pelo concessionario por meexpbracdo de outras fontes de receita

além do servico publico concedido.
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Para este trabalho, o entendimento sera o mesmsej@uentende-se como favorecimento
a modicidade da tarifa toda situagdo que possibditcompartiihamento dos ganhos

econdmicos obtidos pelo concessionario de rod@maaso usuario do servico.

Numa situacdo de equilibrio contratual, o favorerito da modicidade resultara
necessariamente na diminui¢cdo do valor da tarifsacta do usuario. Por outro lado, ndo
havendo equilibrio econémico, podera ndo ocorrdimanuicao da tarifa. Nesse caso, 0
mais provavel € que o compartilhamento de outreaitess possibilite apenas um aumento
menos impactante da tarifa. Essa situacdo tambéanirserpretada como favoravel a
modicidade da tarifa justamente por possibilitar aamento menor e, portanto, mais

favoravel a eficiéncia econémica na prestacao naceepublico concedido.

Ainda, o valor da tarifa vigente no momento da igf&r do equilibrio poderd ser
considerado parametro para a modicidade da taf$sim, se da recomposicdo do
equilibrio resultar a diminuicdo da tarifa vigenentende-se que o favorecimento a

modicidade da tarifa se exaura.

3.4 - A MODICIDADE NOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE RODOVIAS

A analise dos contratos de concessao vigentesarquel a no¢cdo de modicidade tarifaria e
a aplicacdo de mecanismos com vistas ao favoretingenmodicidade tarifaria ndo estéao
suficientemente consolidadas (Brasil, 1994; 1998195d; 2008a; 2008b; 2008c; 200d;
2008e; 2008f; 2008g; 2009).

Na primeira etapa do Programa de Concessdes deviaedo contrato de concessao se
limitava a uma mencdo genérica de que a modicidiederia estar assegurada como
condicdo a ser satisfeita para a prestacdo de nnts@dequado. Os contratos traziam
uma definicdo equivocada de modicidade da tardafundindo-a com a noc¢éo de tarifa

representativa para o equilibrio econémico-finamcei

Modicidade da tarifa € a justa correlacdo entreensargos da Concessiondria e a
retribuicdo dos usuarios, expressa no valor dafal &asica de Pedagio (Brasil,1994a;
1994; 1995c; 1995d; 1997 b; 1998c).

37



Na segunda etapa de concessdo, foram introduzidasutas em favorecimento a
modicidade tarifaria, porém ainda de forma abstissen explicitar os mecanismos usados
para favorecer a tarifa modica ou acessivel aoriossaé@ longo da execucéo do contrato. E

0 que se observa, por exemplo, no Contrato Aujpistnao Dias (Brasil, 2008e):

Os custos de implantacdo e operacdo das Pracadiafesi serdo de exclusiva
responsabilidade da Concessionaria, sendo asag@gitecadadas nas respectivas Pragas,

deduzidas dos tributos, revertidas para a modieidadfaria (clausula 9.10).

Em havendo disponibilidade orcamentaria, no Orcamn@eral da Unido, podera a ANTT,
com vistas a modicidade tarifaria e observada tndgsio prevista no art. 320° da Lei n°
9.503197, repassar a Concessionaria a receita rdatordo pagamento das multas,

promovendo o reequilibro econémico-financeiro dogato (cldusula 10.6).

O servigo adequado que caracteriza 0 objeto destado € o que satisfaz as condi¢des de
regularidade, continuidade, eficiéncia, conforiegwancga, fluidez do trafego, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidad tarifas (clausula 15.2.) (...)
modicidade da tarifa: a justa correlacdo entrenganrgos da Concessionaria e a retribuicao

dos usuarios, expressa no valor da Tarifa Basidzedagio (letra j, clausula 15.3).

A Concessionéria deverd destinar R$ 791.600,0Cdsetos e noventa e um mil e
seiscentos reais), anualmente, a partir do inieieuwh cobranca até o final da Concesséo,
em projetos e estudos que visem ao desenvolvimemooldgico, em pesquisas de
interesse da Concesséo, de acordo com a regulag@erda ANTT ( clausula, 20.1) (...)
Os recursos de que trata o item 20.1, quando nliadbs para os fins a que se destinam
no exercicio, serdo revertidos para a modicidadgatia por ocasido das RevisGes

Ordinarias, conforme previsto na regulamentacaaNI&T (clausula 20.3).

A nocdo equivocada do principio da modicidade didat@gnaugurada nos contratos da
primeira etapa continuou em todos os contratosodeessao da 22 Etapa - Fase I, com
editais lancados em 2007 e contratos assinadosO&d (Brasil, 2008a; Brasil, 2008b;
Brasil, 2008c; Brasil, 2008 d; Brasil, 2008e; Bla2008f; Brasil, 2008g).

O contrato Via Bahia (Brasil, 2009), unico contrassinado na 22 Etapa - Fase I,
suprimiu 0 equivoco e trouxe uma inovacao favoravelodicidade da tarifa de pedagio.
Pela primeira vez, a exploragdo de receitas exliémias apareceu vinculada a
modicidade tarifaria, como dispde o art. 11° da LBf2sil, 1995):
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Nos termos da regulamentacdo vigente, parcela eflngsos advindos da exploracdo de

Receitas Extraordinarias devera ser revertida ganadicidade tarifaria (clausula 17.5).

Anualmente, por ocasido da revisdo ordinaria difal Basica de Pedagio, nos termos da
subclausula 36.4, a ANTT analisara os resultadfesenetes as Receitas Extraordinarias

para o fim de apurar a parcela que sera destineslaesdo (clausula 17.6).

Ainda assim, o contrato ndo explicitou em que teroadrreria o efetivo favorecimento da
modicidade da tarifa por meio da realizacdo deasuteceitas pelos concessionarios. Isso
colaborou para um ambiente de incertezas quantmneeniéncia dessa exploracdo por

meio do particular.

Finalmente, a minuta do contrato de concessdo d&a&gfa - Fase | e Il do programa
apresentou alguns avancos na modelagem, por tmiaiarcompreensivel o mecanismo de
repasse das receitas extraordinarias a modicidad@arda de pedagio (Brasil, 2008h;
2008i):

Previamente ao reajuste da Tarifa de Pedagio,quendées valores serdo considerados pela
ANTT para revisdo do valor da Tarifa Basica de Bedaa parcela das Receitas
Extraordinarias auferidas no ano anterior, confodisposto na subclausula 17.6. (clausula
15.4.1, ii).

A revisdo anual da Tarifa Béasica de Pedagio, coabjetivo de incorporar os valores

mencionados na subclausula 15.4.1 acima, adota@smo procedimento previsto para os
processos de recomposi¢do do equilibrio econénmeméeiro do contrato, com base em
Fluxo de Caixa Marginal, cujas regras estdo estalikls nas subclausulas 20.4 e 20.5,
considerando: (...): as parcelas das Receitas didirdirias auferidas no ano anterior que

serdo revertidas a modicidade tarifaria; (clau$bld.2. letra ii).

Parcela da receita advinda do contrato de Receximadidinaria serd revertida a
modicidade tarifaria, no momento da revisdo anaal a&ifa Basica de Pedagio nos termos

deste Contrato e da regulamentacao vigente da Af¢Ausula 17.6).

Apesar dos discretos melhoramentos quanto a maaeladp contrato, ndo se tem
informacdo de resultados efetivos para a modicitii@ria dos contratos da 22 Etapa. Os
contratos ndo apresentam de forma concreta meaasise gestdo favoraveis a

modicidade do pedagio.
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3.5 - CONSIDERACOES FINAIS

Os principios do equilibrio econémico-financeiro da modicidade tarifaria estao
enraizados na teoria do direito das concessdesm&a publico e, notadamente, no

direito das concessdes de rodovias.

O estabelecimento do equilibrio econémico-finamceémicial € a condicdo que confere
viabilidade juridica e econdmica a parceria entsetor publico e o privado. A gestdo do
contrato com vistas a manutencdo da equacao diébeiquio longo do prazo de execucgao
do contrato é a dindmica que possibilita a prestafgétiva do servico adequado fixado nos

termos do regime juridico especifico do contratea@®essao.

A busca pelo favorecimento da modicidade tarifad@ servico, ainda em vias de
consolidacéo dos principios que devem reger ess#tégga, requer mais maturidade dos
processos de gestdo dos contratos de concessaviims publicos, notadamente nos

contratos de concessdes para a exploracao dasinfriaea federal brasileira.

Em resumo, nos contratos de concessao de rodostBsafs brasileiras, a gestdo do
equilibrio econdmico-financeiro se apresenta cotiaddad na modelagem contratual atual.
Os mecanismos orientados ao favorecimento da ndadiei tarifaria do pedagio,
entretanto, ainda estdo em estdgio embrionario.s@mbservados esfor¢os efetivos para
possibilitar valores de pedagio mais acessiveisug@mrio ao longo da execucao do
contrato, seja por meio da gestdo de receitas cedirérias ou por qualquer outra

estratégia.

40



4 - A TESE DA EXPLORACAO DO POTENCIAL ECONOMICO DAS
CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS E O CASO DAS
CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS BRASILEIRAS

Neste capitulo, sera apresentada a tese de exdadagootencial econémico vinculado ao
negocio das concessfes de servico publico na pérspela legislacdo e da doutrina

brasileiras.

A tese da exploracdo econdmica das concessfesuigosepublicos foi consolidada no
ordenamento juridico brasileiro a partir do texbmstitucional de 1988 com a introducao
dos principios gerais da atividade econémica ncsiBrao Capitulo | do Titulo VII,

expressos nos art. 170° ao art. 181° (Brasil, 1988)

O art. 173° da carta constitucional de 1988 dedine a exploracdo econdmica direta da
atividade econdmica pelo Estado ocorre em car&erextecdo, ou seja, NnoS casos

necessarios aos imperativos da seguranca naciomelevante interesse coletivo.

Assim, o Estado brasileiro, nos termos do art. Iré¢bnhece-se como agente normativo e
regulador da atividade econfmica, reservando pasfsingdes de fiscalizacdo, incentivo

e planejamento da ordem econbmica.

A opcao feita pelo Estado brasileiro em resguapdaa si as funcdes de planejamento,
gestdo, regulacdo e fiscalizagdo dos servicosqu#hlalém de dispensar aos particulares
delegatorios a execucao das atividades, esta f@ewsart. 175°, que autoriza a delegacao
dos servicos publicos por meio da concessao ouiggmpara exploracdo indireta de tais
atividades mediante o devido processo licitatoBragil, 1988). Registra-se que 0 texto

constitucional é esclarecedor sobre a inexistédeiaoutorga dos servi¢cos publicos a

particulares, haja vista a titularidade do servigme fica resguardada ao Poder
Concedente. Delega-se apenas a prestacdo ou exaetmsg;dervicos publicos, e preserva-
se a responsabilidade do Estado em planejar, regulsscalizar, como mencionado

anteriormente. Em vista da confusdo existente éagde a esses conceitos, vale frisar,
portanto, que a delegacéo e outorga de servicdepsilsdo atos de natureza diversa e nao

devem ser confundidos.
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E apenas a partir da proposicdo do Plano Diretiar aaReforma do Aparelho do Estado,
ou PNRD (Brasil, 1995e), e principalmente a paltiredicao da LGC (Brasil, 1995a) e das
emendas constitucionais para reforma da Admin&trdgiblica em 1998 que o Estado

brasileiro avanca rumo a administracao gerencial concretude.

Posto isso, a LGC (Brasil, 1995a), dispondo solmegone de concessao e permissao para
a prestacdo de servicos, cria uma nova dimensém Ppaexploracdo econdmica das

concessoes de servico publico.

Por meio da norma autorizadora, para que o0 comcessd de servicos publicos explore
outras fontes de receita além da tarifa usualmesiteada do usuario, o art. 11° da LGC
abre uma nova dimensdo para as concessfes deosepiiblicos, na qual a tese da
exploragcdo econémica das concessfes de servigogéblexaure.

41 - A AUTORIZACAO PARA A EXPLORACAO DO POTENCIAL
ECONOMICO VINCULADO AO NEGOCIO OU CONCESSAO

A autorizagdo para que o concessionario, com oues@tasividade, realize a exploracéo
do potencial econébmico associado a concessao dieasepublicos em seu favor abre a
possibilidade de o concessionario auferir outrtds)e(s) de remuneracdo aléem da tarifa

paga pelo usuario do servico prestado:

“Art. 11. No atendimentas peculiaridades de cada servico publipodera o Poder
Concedenteprever,em favor da concessionariano edital de licitagdoa possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativasmplementares, acessorias ou de
projetos associados, com ou sem exclusividade, emtas a favorecer a modicidade das

tarifas, doservado o disposto no art. 17 desta Légrifo nosso)

Paragrafo unico.“As fontes de receita previstas neste artigo sexdwrigatoriamente
consideradas para a afericdo do inicial equilibreconémico-financeiro do contratq”

(Brasil 1995a; grifo nosso)

A abertura econdmica possibilitada pela LGC foutsal pois muitas modalidades de
servigos publicos possuem potencial econémico ctugbaom as possibilidades criadas

pelo art. 11° dessa Lei.
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Por outro lado, desenvolver mecanismos capazegetdar a exploracao dessas atividades
pelo concessionario, de modo a antecipar reaishatsdes, prevendo-as no edital de
licitacdo, tal como definido pelo art. 11° da LGE€;ainda gerir os resultados dessas
atividades, a fim de que o objetivo de favorecenaicidade da tarifa seja efetivamente
alcancado configura-se tarefa que requer do Podecedente estudos e planejamento

prévio, de dimensdes complexas.

A inovacéo patrocinada pela LGC foi amplamente peilomada pela doutrina brasileira,
apesar das pesadas criticas no tocante a confus&mc@da pelo texto no que se refere as
fontes ou tipos de receitas criadas. Salienta-s& gpesar das criticas, a producdo

doutrinaria pouco esclareceu sobre o assunto.

Abaixo, sdo apresentados alguns posicionamentofirtinos que contribuiram para

validar a proposta da LGC ao longo do tempo:

Tolosa Filho (1995), no ano da promulgacéo da lesiaGde Concessodes, defendia a ideia

ao afirmar que:

“existiam servigcos publicos que, por suas caradiess, ao lado de sua consecucéo, sem
prejuizo das atividades essenciais, poderiam nuis@&ovmoderna de empresa comportar
outras atividades paralelas, que uma vez exploradaseariam recursos para a redugéo

nominal do valor das tarifas”.
Para Wald (1996):

“a faculdade outorgada ao Poder Concedente, de comgporemuneracido do

concessionario com outras fontes de receitas atdras, complementares, acessorias ou
de projetos associados, em moldes a proporcionazamjunto, condi¢des suficientes para
que se torne viavel a prestacdo do servico com l@arga de tarifas modicas, seria

legitima apenas se as possibilidades constasseradital de licitacdo, como modo de
garantir o cumprimento dos principios da igualdamdre os licitantes e da vinculagao das
partes ao edital, 0 que emprestaria total tran€gania as condicdes remuneratérias

oferecidas”.
Azevedo e Alencar (1998) afirmavam que o preceitdo pelo art. 1°1 da Lei:

“permitiu abrir amplo campo a imaginacdo criadorasdempresarios, que poderiam

associar a obra ou servico publico qualquer reat@a que pudesse lhes proporcionar
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recursos complementares ao empreendimento principahdo que essa possibilidade

inclusive serviria para diminuir os riscos decortes de uma eventual defasagem

tarifaria”.

Da mesma forma, Justen Filho (2003), autor da ommes completa sobre Direito das

Concessoes de Servicos Publicos, declarou que:

“uma das inovagBes mais significativas, introduzigasa assegurar a elevagdo da

qualidade e a reducéo tarifaria foi a apropriacd@ danhos econdmicos derivados de
oportunidades econdmicas acessorias ou secunda@megistas pelo art. 11 da Lei de
Concessfes. Ofenderia aos principios constitucofandamentais que a prestacdo do
servico publico fosse custeada por tarifas maisvadas do que o necessario para
assegurar a viabilidade da exploracdo, principaligemporque o objetivo da delegacéo de
servicos para a iniciativa privada deve propiciama eficiente articulagdo econémica a
fim de garantir que as receitas derivadas de atidies econdmicas conexas seja uma fonte

de custeio a prestacdo do servigco publico”.

Como visto, numa dimenséao tedrica ndo ha contrasessbre a receptividade da matéria;
no entanto, sdo muitos os desdobramentos juridicesonémicos causados, além dos
desafios lancados a gestdo e regulacdo dos seplibtisos concedidos em associacao ao
art.11° da LGC.

4.1.1 - A natureza juridica das atividades autorizadas

A principal atividade de uma concessao de servigoligp é a exploracdo do servico

delegado remunerada por meio de tarifas.

As atividades econdmicas geradoras de receitamagdis enquadram-se no ambito do art.
170°, paragrafo unico da CF de 1988. Ou seja, hédamles reservadas, em principio, a
iniciativa privada, e que ndo se vinculam diretat@men satisfacdo de uma necessidade
coletiva essencial. Em outras palavras, ndo cordiguservico publico. Essas atividades
apresentam um vinculo econémico com a prestacdgedaco publico, mas ndo se

enguadram no seu conceito ou regime juridico. uatitdo servigo publico continua sendo

o Estado mesmo apds a delegacdo do servico acytartie a sua prestacdo € regida

eminentemente por normas de Direito Publico (Jusii&o, 2003).
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O art. 25°, § 2° da LGC esclarece definitivamente:

Art. 25. “Incumbe a concessionaria a execucao eivig® concedido, cabendo-lhe
responder por todos 0s prejuizos causados ao Roolecedente, aos usuarios ou a
terceiros, sem que a fiscalizac@o exercida pel@dd@mpetente exclua ou atenue essa
responsabilidade. §°1Sem prejuizo da responsabilidade a que se refiec agtigo,a
concessionaria poderd contratar com terceiros o desvolvimento de atividades
inerentes, acessOrias ou complementares ao servigoncedido, bem como a
implementacdo de projetos associadps§ 2° Os contratos celebrados entre a
concessionaria e os terceiros a que se refere o ggrafo anterior reger-se-ao pelo
direito privado, ndo se estabelecendo qualquer retdo juridica entre os terceiros e o
Poder Concedente§ 3 A execucéo das atividades contratadas com tescpiessupde o
cumprimento das normas regulamentares da modalidadservico concedido”. (grifo

Nnosso)

O que ocorre no caso das atividades que explorgotencial econémico vinculado ao
negocio da concessao € a articulacdo, sob o pesar@®@mico, entre a atividade conexa e o
servico publico, quando a infraestrutura necessariprestacdo do servico publico

comporta a oferta de outras utilidades ao mercaukiégn Filho, 2003).

No ambito das concessdes de servico publico, antetocorre uma restricdo fatica ao
principio constitucional da livre iniciativa, pretd no art. 170° da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988). A relacdo material (econdmica) entr servico publico e a atividade
econdmica conexa ou subsidiaria traduz uma vantaggpacifica para o explorador do

servico publico.

A possibilidade das atividades conexas serem eaghdsr por qualquer particular € apenas
tedrica. Ou seja, ndo ocorrem nas mesmas condigasqualquer particular, em face da
vantagem que o prestador do servico tem por detshjeio da concessdo ao qual estao

vinculadas as possibilidades econémicas previstastn11° da LGC (Justen Filho, 2003).

Esta ai uma importante justificativa para a nedasl& da regulamentacéo e fiscalizacdo do
Poder Concedente sobre as atividades exploradagenoss do art. 11° da LGC. A
atuacao regulatéria deve estar concentrada naogdss&resultados gerados, pois, por forca
do préprio dispositivo legal, tais resultados déeeser compulsoriamente compartilhados
com os usuarios, favorecendo a modicidade tariffoigervico prestado. Assim, mesmo

que tais atividades sejam exploradas pelo propnmeessionario, os limites mencionados
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devem ser respeitados. Caso contrario, admitiaes#-possibilidade de enriquecimento
injustificado do particular, em detrimento do iese publico, pela prestagdo mais

eficiente e, por isso, menos onerosa do servigessaario.

4.1.2 - Um desequilibrio econdmico-financeiro favoravel a modicidade tariféaria

Assumindo a possibilidade da efetiva exploracdoweas receitas no ambito da concessao
de servicos, ndo previstas no contrato, produasges de tudo, um efeito econémico, qual
seja 0 aumento de receita a favor do concessiorgigso decorre um efeito juridico, pois

a realidade econdmico-financeira do contrato pass#@o corresponder a relacdo entre

direitos e obrigacdes estabelecida pelo equildranémico-financeiro inicial do contrato.

Como visto nessas condicbes, a TIR realizada érngmioque a TIR projetada, o que

resulta na quebra do equilibrio e a conseqienessglade de se recompor a equacao.

bY

A LGC tentou se antecipar em relacdo a situacdaamgncionada ao coibir a
possibilidade de serem exploradas atividades qoesifvessem previstas previamente no
edital de licitacdo. Determina-se, assim, a obégago Poder Concedente em prevé-las

antecipadamente (Brasil, 1995a).

Por outro lado, a falta de precisédo do texto lelgal inicio a uma exaustiva discusséo entre
doutrinadores. Parte da doutrina advoga que bast® gdital cogite a mera possibilidade
de outras fontes de receita ser exploradas pel@essionario, podendo o Poder
Concedente deliberar sobre as solicitagbes do seicerio para a exploracdo dessas
atividades caso a caso quando a autorizacao foerieq.

A corrente legalista, entretanto, declara que aogitmera possibilidade de se explorar tais
receitas, por ocasidao do edital, sem prever aglaties em espécie, é insuficiente para

garantir a isonomia de oportunidade dos particggmnbd certame licitatorio.

Em que pese os diversos posicionamentos, os amstlatconcessao de rodovias federais
brasileiras em vigéncia prevéem apenas a merabaksie de que tais atividades possam
ser realizadas pelo concessionario. Devem, no tentser autorizadas anteriormente pela
ANTT, ndo dispondo exaustivamente e muito menoscgrdndo que tipos de atividades

podem ser exploradas.
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Em funcé@o do exposto, para o presente estudoseasssibes doutrinarias sobre a questao
nao serdo abordadas. Nos termos dos contratostesgesera admitida que atividades nao
previstas no edital possam ser autorizadas e afedinte exploradas apos a licitacao.
Assume-se, com isso, a possibilidade real de unegdé#rio econdmico-financeiro

positivo, em fungéo da geracdo de outras recentésngo da execucgdo do contrato.

Esse caso de desequilibrio contratual esta jumdificpela Teoria da Imprevisédo; e a
recomposicao do equilibrio contratual, com basefmodamentos juridico legais vistos até

aqui, ocorrera necessariamente com vistas a madeida tarifa do pedagio.

E esse o cenario para o qual sera proposto o mémdestio e reequilibrio apresentados

no Capitulo 5 desta dissertacao.
4.1.3 - Pontos criticos: indefinicdo quanto a tipologia criada pela LGC

Um ponto critico da norma em discussdo que caregcerece ser destacada diz respeito a
obscuridade que recai sobre a tentativa de sev@ias tipos de receitas ou de fontes de
receitas (ou ainda as duas coisas) para a expbordoapotencial econdmico das
concessdes de servicos publicos. O texto do attda1L.GC (Brasil, 1995a) estabelece

que:

“Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cadevico publico, podera o Poder
Concedente prever, em favor da concessionariadital e licitacapa possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativasomplementares, acessorias ou de
projetos associadoscom ou sem exclusividade, com vistas a favoracmodicidade das

tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei”

No campo do direito, as lacunas e obscuridadedifidadas nos textos legais é o que
motiva a maioria dos trabalhos cientificos. A dmatrpassa a ter o papel de esclarecer o
sentido das normas criadas pelos legisladores adénpossibilitar o uso racional e

adequado da norma a cada caso concreto.

Pelo texto do art. 11° da LGC, a confusado criadareatdo aos tipos de receita ou de
fontes de receitas enquadra-se, justamente, nusegleasos em que o auxilio da doutrina

€ imprescindivel.
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Existe muita doutrina disponivel sobre o direits d@ncessdes de servicos publicos;
entretanto, poucos doutrinadores se dedicaramtadceda norma criada pelo art. 11° da
LGC n° 8.987 (Brasil, 1995a).

Em principio, a LGC parece utilizar tais express@®ao sinbnimas, embora ndo o sejam.
Afinal, todas elas tém o objetivo de favorecer aitidade das tarifas, com o pressuposto

de que a tarifa deva ser cobrada sempre (Azevédienear, 1998).

Sobre os tipos de receitas ou de fontes previstamtn11°, os autores Blanchet (1995) e
Justen Filho (2003) séo os doutrinadores que seatath a maiores comentarios sobre o

tema.

Blanchet (1995), em sua primeira obra de comerg@riespeito da LGC, asseverava sobre

0s seguintes aspectos:

i) Receita alternativa substitui a decorrente do recebimento, pela @sigearia, do
preco publico. Em tal hipotese, o usuario fruiniatgitamente o servi¢o e a concessionaria
teria seu investimento remunerado por outra fonte RO a de receita proveniente da
cobranca de tarifa. Para ilustrar, o autor citxenglo de uma concessao de determinada
obra (uma estrada ou ponte) na qual a concessaopdtiera destinar certos espacos para
publicidade e pela qual cobrard o preco correspuad® lugar da tarifa.

i) Receita complementar é apenas complementar ao valor cobrado pela ssioc@ria a
titulo de tarifa, o que ocorre quando a tarifa rsuficiente para remunerar um
investimento da concessionaria, reiterando queeteita, e ndo sua fonte, que deve ser

complementar.

iil) Receita Acessoria embora tenha a mesma finalidade das duas am®ridistingue-se
pelo fato de ndo ser estranha a atividade objetmdeessédo, mas apenas acessoria e, por
isso, dependente da atividade principal Seria t&@gessoria, por exemplo, em caso de
concessao de transporte coletivo, a receita premtnida venda (para compra facultativa)
de guias destinados a orientar os usuarios quantiracoes e utilidades existentes no
trajeto e no local de destino.

iv) Receita derivada de projeto associadoao contrario, das anteriores, é obtida de
projeto associado, mas inconfundivel com o que tton®bjeto da concessdo. Um
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exemplo é o projeto relativo a um centro comerc@itiguo a obra publica objeto da
concessao, que podera ser administrado e explocadercialmente pelo concessionario.

Justen Filho (2003), por sua vez, em uma obra iaf, analisa o artigo numa

perspectiva adequada as fontes de receitas, e tanmmen

i) Fontes de receita alternativa: saeelacionadas com a exploracéo alternativa, do ponto
de vista econ6mico, do objeto da concessado. Naortamp o desenvolvimento de outras
utilidades ao publico nem a ampliacdo propriameiteedo objeto da concesséo. Mantido
0 mesmo objeto, aproveitam-se oportunidades nomgeseno do servico publico para a
obtencéo de receitas que substituem as tarifascéita € alternativa para a remuneracao
do concessionario; ou seja, no lugar de cobraiatasi concessionario é remunerado por
outras atividades.

i) Fontes de receita acessoriao conceito de acessoriedade é comum a Teoria Geral
Direito. E acessoria ao servigo concedido todadatile que possa ser suprimida sem que
isso desnature a prestacdo do servico. A suprelssatividade acessoria ndo desnatura a

prestacdo do servi¢co, mas a reciproca nao é veradade

iii) Fontes de receita complementara atividade complementar pode ser reconduzida ao
conceito de acessoriedade.

iv) Projetos associadosa ideia de projetos associados conduz a implande&struturas
empresariais amplas e complexas. Importa a inselgé@bjeto da concessdo no ambito de
uma pluralidade de empreendimentos, de modo quesagtados econémicos globais
sejam modificados. A concessao, notadamente a idadal de concesséao precedida de
obra publica, passa a ser apenas um dos polos iddadé a ser desenvolvida.
Conjuntamente, sdo desenvolvidas outras atividadesdmicas inter-relacionadas. Nessa
hipétese, poderia reconhecer-se dois ou mais engireentos equivalentes, cujo

desenvolvimento conjugado caracteriza a assocragfigionada no dispositivo legal.
4.1.3.1 - Comentarios adicionais

Evidentemente, a interpretacdo apresentada pelmseaundo esgota as obscuridades
apontadas, mas possibilita algumas consideracGesctmear a aplicacdo da norma ao
caso das concessoOes de rodovias federais brasileira
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* Os autores nao analisam o texto do art. 11° da $6Ca mesma perspectiva, mas
concordam que as receitas alternativas substituemfa Para Justen (2003), uma
fonte alternativa gera a receita alternativa quebtan substituiria a tarifa para
efeito de remuneracdo do concessionario. Paraar, auideia de alternatividade
esta mais associada a um efeito produzido pel#aeBesse modo, pode- se dizer
que a receita € alternativa porque serve de alieanacondémica para 0
concessionario, substituindo a tarifa cobrada.

« Blanchet (1995) expde claramente que a receitaeéégqoomplementar, e ndo a
fonte ou atividade a ser desenvolvida. Assim, aptementaridade seria um efeito
produzido pela receita nos casos em que a receitarda ndo é suficiente para
remunerar a concessao, o que caracteriza um tipgmde desequilibrio contratual
negativo.

« Em relagcdo a receita acessoria, 0s autores comoagda ndo se trata da receita,
pois a relacdo se d4 com o objeto da concessaeej@ua atividade € acessoria a
principal (servico publico prestad® pode ser suprimida sem comprometer a
prestacédo do servico.

» Sobre os projetos associados, ndo ha duvidas da ogferéncia é feita a propria
fonte ou atividade a ser implantada. Nesse casatjiadades ndo guardam relacao
direta com o0 objeto da concessao; porém, a exiatédessa prestacéo a incrementa.
Destacam que o objeto do projeto associado é inndinfel com o objeto da
concesséao.

Apesar das dificuldades de entendimento criadasleh da LGC, € possivel inferir que a
fonte da receita pode ser acessoéria ao objetoraessdo, ou seja, dependente da atividade
de exploragdo do servico publico. Além disso, pseleum projeto associado, atividade
incrementada pela existéncia da concessao e,qmlimslependente da concesséao.

As receitas geradas poderao repercutir de forreenaliva ou de forma complementar, ou
seja, poderdo substituir a tarifa do servico p&aos de remuneracdo do concessionario.
Isso reflete a diminuicdo da tarifa cobrada pelwige ou possivel complementagcédo da
tarifa cobrada para efeito de remuneracdo do cemcesio, colaborando para o

reequilibrio econémico-financeiro do contrato.
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42 - O CASO DAS CONCESSOES PARA A EXPLORACAO DA
INFRAESTRUTURA RODOVIARIA FEDERAL BRASILEIRA

A revisao bibliografica do tema para o caso dasessbes de rodovias revelou que a
doutrina brasileira sempre se manifestou favor@veplicacdo do art. 11° da LGC no
campo das concessfes de rodovias brasileiras.pts3e ser observado nos exemplos

abaixo enumerados:

(i) No caso de um bem publico, como a rodovia,texassociado ao bem material (estrada)
um bem intangivel representado pelo potencial d@cie atrelado ao trafego rodoviario.
Este bem intangivel pode e deve ser exploradopailer Publico ou por agente delegado
seu, de modo a impedir que um excedente econdmamnocom recursos da coletividade
sirva para beneficiar apenas parcela da socie@ades poderosos mecanismos devem ser
incrementados e difundidos, inclusive como formanileorar a crise de financiabilidade
do Estado (Marques Neto, 2000).

(ii) A principal reclamacdo dos usuarios consistevalor cobrado a titulo de pedéagio. A
previsdo deoutras fontes de receipara 0s concessionarios traduzir-se-ia em impi@rtan

mecanismo para reduzir o valor do pedagio (Gaz€ig4).

(iii) Em regra, as rodovias concedidas para expwgossuem potencial econdmico a ser
aproveitado (Garcia, 2004).

(iv) Numa rodovia, podem ser exploradas, nas chamtaixas de dominio (faixas laterais
das estradas nao utilizadas como pista de rolamesgpacos para a publicidade. Numa
alusdo aos projetos associados na concessédo pastiucédo de estradas e de viadutos
sobre estradas, ha possibilidade de construcaangeeendimentos comerciais (Tolosa
Filho, 1995).

O parecer doutrinario € sempre favoravel a conwémie oportuna exploracdo de outras
receitas no ambito das concessbes de rodovias cm@tasva remuneracdo do
concessionario. Porém, a andlise dos contratosugms ao longo do programa de
concessdes de rodovias federais revelou que ocesfampreendido no sentido de
implementar a proposta trazida pelo art. 11° da L@&a o caso das concessdes de

rodovias federais, € muito recente.
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A primeira regulamentacdo especifica sobre a naatém discussdo corresponde a
resolucdo n° 2.552 (ANTT, 2008b), que dispbe salraptacdo de receitas extraordinérias

nas rodovias federais brasileiras reguladas pel&TAN

Os primeiros contratos de concessoes assinaddsktapga do Programa de Concessdes de
Rodovias Federais, em 1995, ainda sob gestdo doRDNH autorizava, em termos

geneéricos, a exploracao de outras fontes de recéissem complementares, acessorias ou
alternativas a fonte de receitas principal, alémpdgetos associados, desde que néo

advindas do pedagio e de aplicacdes financeirdsesn do concessionario.

Os contratos previam uma analise anual (a cadaek2shdo impacto das receitas obtidas
no equilibrio econdmico-financeiro inicial; o valda tarifa de pedagio também deveria ser
revisto, de modo a favorecer sua modicidade (Bra8B4a; 1994b). Na época, ndo havia
nenhuma regulamentacéo sobre como as receitasisgdabilizadas na revisao ordinaria
da tarifa de pedagio. Presumia-se que toda a aegeitada por outras fontes que nao
adviessem de pedagio e de aplicacbes financeirasmsapropriadas, por ocasidao das

revisdes de tarifa.

Todos os contratos da 22 Etapa - Fase | do Progfaneral de Concessdes (Brasil, 2008a;
2008b; 2008c; 2008d; 2008e; 2008f; 2008g) foramnades no mesmo dia em que a
resolucdo que dispbe sobre a captacdo de receir@orelinarias nas rodovias federais
reguladas pela ANTT foi editada, o que revela fakatempo habil para a maturacéo
adequada das proposicoes trazidas pela regulardentspecifica ha modelagem dos

contratos de concessao da 22 Etapa do programa .

A resolucéo fixou a definicdo ja usada nos condrafm 12 Etapa de concessodes, inovando
apenas sua nomenclatura. Assim, no ambito das ssie® de rodovias federais
brasileiras, as receitas advindas de outras fode=sje que ndo advindas de aplicacdes
financeiras, passaram a ser nominadas de recgttasrelinarias pelo art. 1° da resolugéo
n° 2.552, criando a figura dos contratos de re@iteaordinaria (CRE), de acordo com o
art. 2° (ANTT, 2008b). Em relacdo aos tipos de itaseou de fontes alternativas,
complementares e acessorias a resolucao, ndogogcentretanto, nenhuma especificagdo

ou esclarecimento.
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Por outro lado, o art. 4° da resolugao n°® 2.552TAN2008b) traz uma inovacao positiva

para a gestao das receitas extraordinarias aorpgyaeeo concessionario passa a ter direito
a apropriacdo dos custos diretamente associadegl@agdo de receitas extraordinarias.
As clausulas, entretanto, sdo confusas tanto maspce do que deve ser considerado
receitas extraordinarias quanto em relacdo a fodmacompartiihamento das receitas

auferidas. O direito & apropriacéo dos custos\iceulado as receitas alternativas, e nada
fica estabelecido quanto as receitas ou fontesdgexa de receitas complementares,

acessorias, ou ainda de projetos associados:

Receitas Alternativas constituem receitas alternatas, complementares, acessorias ou
de projetos associados, quaisquer receitas da Coss®naria ndo advindas do
recebimento de pedagio ou de aplicages financeiragejam elas direta ou indiretamente
provenientes de atividades vinculadas a explora@géd®odovia, das suas faixas marginais,
acessos ou areas de servico e lazer, inclusiverréetes de publicidade. (clausula 7.2 do

contrato, Brasil, 2008d; grifo nosso)

A concessiondria tera direito a apropriacdo dodosusliretos associados, desde que
comprovados junto a ANTTe a 15% (quinze por cento) das receitas alternativas
oriundas de projetos associados ou gerador de retas alternativas a titulo de
ressarcimento dos custgsconforme disciplinado nas regulamentacBes da ANN®bOre o

tema. (clausula 7.5, Brasil, 2008d; grifo nosso)

O art. 4° da resolucdo n® 2.552 (ANTT, 2008) escarapenas que a reversao a
modicidade corresponde a receita extraordinariasidégdepois de deduzidos os valores
relativos a tributos, custos diretamente associaddSRE e o montante equivalente a 15%
(quinze por cento) da receita bruta devida ao @sigBario para ressarcimento dos custos.
A resolucéo fixa um percentual minimo de reversauwodicidade tarifaria que equivale a

10% da receita extraordinaria bruta, sob pena digcé® da aliquota de 15%, destinada a
cobertura dos custos do concessionério (art. 8°,da resolucdo n° 2.552; ANTT, 2008).

Sobre as atividades geradoras de receitas exindoeh, a regulamentacdo prevé, em

linhas gerais:

i) a exploracéo da faixa de dominio caracterizamaactodo e qualquer contrato de receita

extraordinaria (CRE) que envolva projeto de engealfANTT, 2008);

i) a exploracdo de publicidade e propaganda, cwogstratos devem especificar o
anunciante e o produto/servico anunciado, alémidelatificacdo de cada publicidade e
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propaganda negociada na concessao. Aquelas qussibecede obras de instalacdo devem
ter o projeto aprovado pela concessionaria e emtedo & ANTT para analise e
autorizacdo, conforme art. 16° (ANTT, 2008b); e

iii) os projetos associados a concessdo generidansefinidos como todas aquelas
atividades provenientes de servicos prestados queleessiondria a terceiros e que nao
fazem parte do objeto do contrato de concessafrooa art. 18° (ANT, 2008b).

Sobre a evolugdo da regulacdo nas rodovias fedeosmisedidas, Barbo et al (2010)
resume a realidade das receitas extraordinariascbwlo com o autor, as concessionarias
nao tém ganhos efetivos com receitas alternatieatraprdinarias) e ndo se sentem
incentivadas a fazé-lo. Por isso, 0 objetivo deimlitin 0 valor da tarifa por meio da
utilizacdo dessas receitas ndo é eficientemeraagddo.

De fato, ndo foram verificados dados sobre a eapfwr de receitas extraordinarias na 22
Etapa do Programa de Concessdes de Rodovias quensteem a relacdo entre a
exploracdo dessas receitas com a modicidade ¢ darpedagio.

As Unicas informacdes verificadas a respeito dacéa entre receitas extraordinarias
realizadas e favorecimento da modicidade do peds@io apresentadas no grafico da
Figura 4.1.
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Figura 4.1 - Desconto na TBP em razéo da reversd@ndicidade das receitas
extraordinarias (Barbet al, 2010)
A Figura 4.1 mostra que o desconto na Tarifa BasécRedagio (TBP) entre 2002 e 2007
decorrente da geracdo de receitas extraordinaedss pconcessbes da 12 Etapa do
Programa Nacional de Concessfes de Rodovias Federaiimpacto insignificante na
reducdo do pedagio. Os melhores resultados daagflo desse mecanismo verificados
para o caso da Concessionaria Ponte promoveranordescde no maximo 0,64%,

resultado considerado insatisfatorio, conforme ofasBarbo et al (2010).

A 32 Etapa do Programa de Concessfes de Rodouasai®Brasileiras tem modelagem
contratual mais enxuta e apresenta mecanismos mteoleo do equilibrio econémico-
financeiro consolidadas. Entretanto, em relacdona@sanismos dedicados a gestdo das
receitas extraordinarias, pouco mudou. A definidd@e receitas extraordinérias aparece de
forma mais clara. As clausulas que previam peregntdixos para efeitos de
ressarcimentos dos custos dos concessionarios farastituidos pela seguinte:

Parcela da receita advinda do contrato Rleceita Extraordinaria sera revertida a
modicidade tarifariano momento da revisdo anual da Tarifa Basica de P&dio nos
termos deste Contrato e da regulamentacédo vigenteadANTT. (Brasil, 2009; clausula

17.6; grifo nosso)

4.3 - CONSIDERACOES FINAIS

A revisao teorica sobre o tema da exploragdo dengpal econdmico das concessfes de
servicos publicos, trazida pela LGC nos termos do HL°, revela que ha muitas

obscuridades e lacunas a serem saneadas sobra.o tem

A LGC é uma Lei Federal Ordinaria e, como toda flgleral, caracteriza-se pela

generalidade (universalidade) e obrigatoriedade.s€a, € uma lei adequada a todo o
universo das modalidades de servicos publicosrgango, ndo apresenta detalhamento de
mecanismos de gestdo e regulacdo especificos altsgaacada modalidade de servico
concedido (Brasil, 2002b).

Por isso, havendo possibilidade de viabilizar alaagdo do potencial econémico

vinculado ao servico publico concedido, cada setevera prover respostas mais
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adequadas as peculiaridades e demandas de cadiégdanelzEm resumo, o mecanismo de
gestdo adequado a cada modalidade de servigo @uaitcedido devera, minimamente,

garantir que:

(i) a exploracdo das atividades geradoras de oub@stas em favor do concessionério
necessariamente contribua para favorecer a modieida pedagio. Em outras palavras,
devera favorecer a acessibilidade menos onerosasdario ao servico prestado, nos
termos da LGC;

(ii) o resultado da exploracéo do potencial ecomdminculado as concessdes de servicos
publicos seja compartilhado entre os concessiom&ims usuarios. Cabe a entidade
gestora estabelecer mecanismos capazes de gerercoarpartiihamento dessas receitas

de modo a preservar o estimulo dos concession@issa exploracao; e

(i) o edital de licitacdo devera ao menos preaepossibilidade que outras fontes de
receitas sejam exploradas a favor do concessignéoim ou sem exclusividade do

concessionario.

A pesquisa tedrica ndo possibilitou conclusfes stasusobre a confusdo causada pelo
texto da lei em relacdo a criacdo dos tipos oue®ntle receitas alternativas,
complementares, acessoérias ou de projetos asseciaftida assim, apOs a leitura da
doutrina dedicada ao tema e da analise dos costtlgt@oncesséo de rodovias em vigor,

foi possivel inferir que:

(i) para os contratos de concessdes de rodoviasg mazoavel fazer mencgéo a tipos de
receitas; ou seja, nao € adequado falar em reeditgivativas, complementares, acessorias
ou de projetos associados. Para o contrato de ssie® de rodovias, € mais adequado se

referir a fontes, notadamente as acessorias eoflqs associados;

(ii) a exploracéo de outras atividades no ambiatamcessdes de rodovias gerara receitas,
simplesmente. Dinheiro é dinheiro; ndo € possint#apar se tais receitas (rendimentos)
terdo o efeito de substituir ou complementar datate pedagio. Portanto, ndo ha como
defini-las de forma antecipada, por ocasido daipagdo do edital, como alternativas ou

complementares;
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(iii) a receita gerada resultara num efeito sultid caso haja condigdo de equilibrio no
momento em que ocorrer a afericdo feita por meioedesdo da tarifa de pedagio. Se,
apesar das receitas de natureza extraordinariapntrato estiver num momento de
desequilibrio, essas receitas serdo computadas labocardo apenas para o

restabelecimento do equilibrio econémico-finangedro

(iv) para os contratos de concessdes de rodovias, én adequado falar em fontes
alternativas, pois a autorizacdo para que outradatie seja explorada ndo autoriza o
concessionario a substituir a exploracdo do ob{s&yvigco publico) do contrato de

concessao por qualquer outra atividade. A explordgdpotencial econémico vinculado a
concessao ndo pode, em hipotese nenhuma, commatia prestacao do servico delegado.
E mais adequado falar em fontes acessoérias (panefedr aquelas atividades que

dependem do empreendimento da concessdo) e deéopragsociados (para se referir a
atividades que nao se confundem e muito menos depediretamente da exploracéo da
infraestrutura rodoviaria, mas que sao incremestgda ele). Sdo exemplos de projetos

associados shoppings, hotéis, restaurantes, depdgatragens, entre outros.

Os comentarios enumerados acima, apesar de parelegnentares, ndo o sdo. Nos
contratos de concessao de rodovias federais vigjeldda em receitas alternativas,
complementares, acessorias e de projetos assocseinsque esteja claro no contrato o
que caracteriza cada tipo de receita, ou aindasqasi desdobramentos juridicos e
econdmicos resultantes da exploracéo de receitaatdeezas diversas.

O mais importante € que, caso as receitas extraoras (ANTT, 2008b) sejam
efetivamente realizadas, o mecanismo de gestdotgagae ha efetivo favorecimento da

modicidade tarifaria do pedagio. Como isso podeadrer? Ha duas respostas:

(i) Numa situacdo de desequilibrio contratual negatas receitas geradas colaborardo
para o reequilibrio do contrato, evitando, com,isso impacto maior no valor do pedagio.

Nesse caso, pode-se falar que havera favorecirdantwdicidade do pedagio.

(i) Numa situacdo de equilibrio econdmico-finamogi a realizacdo de receitas
extraordinarias provocard um desequilibrio econdffianceiro positivo, ou seja,

favoravel ao usuario. O resultado da recomposiggseal equilibrio sera a diminuicdo do
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valor da tarifa; nesse caso, o favorecimento daicizile se exaura na reducdo do
pedagio.

Quanto a fonte (atividade) geradora de receitasa@xtinarias mais adequada ao
favorecimento da modicidade do pedagio nas coness#® rodovias federais brasileiras,
ndo foi possivel abordar o assunto, em face daspodibilidade de informacdes
relacionadas aos contratos de receita extraordind@RE) formalizados entre

concessionarios e terceiros.

A analise das 13 22 e 32 Etapas do Programa dee€xiies de Rodovias Federais
Brasileiras mostrou que os modelos regulatoriosaalds para a regulacdo de tarifas nao
tratam de forma clara do tema das receitas exiraoids nos termos criados pela ANTT
(2008b). Como resultado, h& inseguranca por padedelegatario em relagdo a

transparéncia da forma de apropriacdo das re@xtesordinarias.

De qualquer forma, a resolugéo n° 2.552, de 208i8da pela ANTT foi salutar para a
evolugcdo da gestdo contratual das receitas exinéoi@s no ambito das concessfes de
rodovias, pois representa um despertar regula@morelacdo a matéria. No entanto,
viabilizar a exploracdo do potencial econdmicoaasessdes de rodovias federais ainda é
um desafio para a gestdo contratual da ANTT. Atipalide gestdo das receitas
extraordindrias tracada pela entidade gestora néapaz de estimular o interesse do

concessionario na exploracdo de outras fontescggaealém do pedagio.

O caminho escolhido pelo Poder Concedente para@so das concessdes de rodovias
federais foi o0 de autorizar a mera possibilidadexjsloracdo de outras fontes de receitas

pelo concessionario em edital.

Entretanto, a depender das dimensdes do fundogifeinevinculado a rodovia concedida,

o Poder Concedente, devidamente motivado, podetar gmr ampliar o objeto da
concessao, chegando a ser possivel uma concessgdoolgeto principal e outros
acessorios. Essa escolha torna o negécio da céocassla mais complexo em termos de
delegacdo e gestdo, pois exige a estruturacdoajietqy prévios. A licitacdo versa nao
apenas sobre a exploracdo do servi¢o publico projrnte dito, mas sobre todas as outras
atividades. Nesse caso, todas as atividades aiesss@rojetos associados deverdo constar

do edital de licitacdo, sob pena de frustracdo @moxipios da licitacdo, tais como o
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principio da vinculacdo do certame ao instrumerdgovocatorio, da moralidade e da

isonomia entre as partes

Ainda assim, em que pesem todas as dificuldadeemadas, viabilizar a exploracédo do
potencial econdbmico agregado as concessdes deiasdfmderais brasileiras, quando
oportuno e conveniente, ndo é decisdo que possansada em carater discricionario pelo
Poder Concedente. Em acordo aos principios da n@naa e oportunidade que regem a
atuacdo da administracdo publica, o Poder Conceddevera agir sempre que as
peculiaridades do servico publico concedido forenofaveis a aplicagdo do art. 11° da
LGC, devendo empreender os esfor¢os regulatorioesssarios. Ademais, agir dessa forma
e favorecer a infraestrutura de transportes rodavidrasileira como fator de
desenvolvimento e crescimento econdmico, objetovquhl a politica de Estado brasileiro

nao tem como dispor.
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5 - RECEITAS EXTRAORDINARIAS: UMA PROPOSTA DE GESTA O
A FAVOR DA MODICIDADE DO PEDAGIO

Este capitulo sintetiza a contribuicéo trazida pelsquisa. Trata-se de uma proposta para a
gestdo das receitas extraordinarias efetivamemtiézadas nas concessdes de rodovias
federais brasileiras, com vistas a modicidade diAgie, que pode ser implementada por
ter tido seus aspectos juridicos e econdmicosaciisl

Esta etapa do trabalho foi desenvolvida em tréssfa8 Fase | da proposta tem como
produto a proposicao tedrica de um fundo remunegadantidor para cada concessédo de
rodovias, com vistas ao compartilhamento das @&ktraordinarias realizadas entre o

concessionario, o usuario e o fundo remuneradotjdoa.

A Fase Il da proposta tem como produto a formulatgwica de um método de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiroitpas fundamentado no método da

anuidade diferida.

A Fase lll corresponde a uma demonstracdo do foamiento do método criado por meio
de um exercicio de simulacdo com base num fluxaaiea (hipotético) convencional

estimado para o empreendimento de uma concessao.

As trés fases sintetizam a proposta desenvolvidte nebalho de dissertacdo com vistas a
gestdo das receitas extraordinarias em favorecimanimodicidade do pedagio nas

concessoes de rodovias federais brasileiras.

5.1 - DESTAQUE PARA A RELACAO ENTRE A REALIZACAO EFETI VA DE
RECEITAS EXTRAORDINARIAS E O EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DO CONTRATO: QUE EFEITOS ESPERAR?

Como mostrado na revisao tedrica detalhada no @a@dt varias podem ser as causas dos
desequilibrios econdmico-financeiros nos contrdosoncessao de rodovias.

Esses desequilibrios podem ser causados por awsmemoedas de receitas e custos em

vérias situagcdes. Como exemplo, por algum motimpravisto, a demanda ou o fluxo de
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trdffego numa rodovia pode aumentar, gerando o d@om@m arrecadacdo da receita
operacional e resultando num desequilibrio econdifit@nceiro positivo, efeito

semelhante ao gerado pela realizacao de receiraoehnarias.

Por outro lado, se 0s custos operacionais de ceneessao rodoviaria aumentam ou se a
demanda do fluxo de trafego diminui (a arrecadali@edagio cai), e todo o mais for
constante, um desequilibrio econdémico-financeirgatieo resultara. Nesse caso, 0
contrato prevé que esse desequilibrio devera seortaglo exclusivamente pelo
concessionario, salvo quando as mencionadas vasdodem provocadas, por exemplo,
pelo chamaddato do principgOliveira, 2011).

Como mostrado no Capitulo 4, item 4.1.3, ndo haoctancerteza dos efeitos provocados
pela realizacdo de receitas extraordinarias entdelaéa modicidade da tarifa, pois tais
efeitos dependerdo da saude contratual no momenédedcao do equilibrio econdmico-
financeiro. De qualquer forma, a realizacdo efetieasas receitas sempre favorecera a

modicidade do pedagio em menor ou maior grau.

Numa situacdo de desequilibrio negativo, em que®eorevisdo da tarifa de pedagio para
a majoracao da tarifa cobrada, as receitas colabpeaa minimizar o aumento da tarifa
que poderia ser maior. Numa situacdo de equiliariealizacdo de outras receitas gera um
desequilibrio econdmico-financeiro positivo, cuggamposicao resulta numa diminui¢ao
do valor de pedagio. Nesse contexto, fala-se daeavecimento da modicidade se exaure,

provocando uma queda efetiva do valor da tarifpetigio.

Diante das possibilidades apresentadas, cabetegsga¢ a proposicdo do mecanismo de
gestdo desenvolvido por este trabalho foi pensadaym contexto em que ha equilibrio
contratual. Por isso, a efetiva realizacdo de t@seixtraordinarias € capaz de gerar um

desequilibrio econdmico-financeiro positivo.

A partir desse cenario é que serdo propostosoinaa de gerenciamento das receitas com
vistas a apropriacdo compartilhada dos resultadosFase |; i) 0 mecanismo de
reequilibrio contratual na Fase llI; e iii) o exergide simulagdo para demonstracdo do

método na Fase IlI.
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5.2 - FASE |: MODELAGEM TEORICA DA GESTAO DAS RECEITAS
EXTRAORDINARIAS POR MEIO DE FUNDOS REMUNERADOS
GARANTIDORES

Com base nas informagdes obtidas por meio daad&&pas da pesquisa e principalmente
com base nas conclusdes resultantes do Capittdophssivel definir alguns pressupostos
de validade e algumas caracteristicas para o nsmeande gerenciamento das receitas

extraordinarias no caso das concessoes de rodedasis brasileiras.
5.2.1 - Pressupostos

Existem alguns pressupostos legais e econbmicodeuem ser satisfeitos para que a
gestao contratual das receitas extraordinariasarasessdes de rodovias federais contribua

para a modicidade tarifaria do pedagio:

(i) A autorizacdo para exploracdo de receitas esdiaarias esta legalmente vinculada ao
favorecimento da modicidade tarifaria do pedagiorelcdo entre a realizacdo dessas
receitas, a afericdo do equilibrio e o favorecimet@ modicidade do pedagio € obrigatoria
nos termos do art. 11° da LGC (Brasil, 1995a).

(i) O equilibrio econémico-financeiro do contraé o pressuposto de existéncia do
contrato de concessfes de rodovias e deve semryadse Ndo ha a possibilidade de
promover a diminuicédo do valor do pedagio fora oha ituacdo de equilibrio econémico-

financeiro do contrato.

(iv) A exploracdo de receitas extraordinarias paiando concessionario nao pode
concorrer com a prestacdo do servico publico ddeg®u seja, as outras atividades
autorizadas no ambito da concessdo de rodoviaspoéem atrapalhar o servico de

exploracdo da infraestrutura rodoviaria federasiteaa pelo concessionario.

(v) O mecanismo de gerenciamento deve estar adeg@@adegime juridico dos contratos
de concesséao de rodovias federais.
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5.2.2 - Caracteristicas esperadas para 0 mecanismo de gerenciatnetlas receitas

extraordinérias

by

O mecanismo que gerencia as receitas extraordshddem vistas a apropriacao

compartilhada dos resultados gerados entre uswgdoscessionarios, devera:

(i) ser um mecanismo que aumente a seguranca angp#réncia da gestao contratual
dessas receitas, colaborando para minimizar o aebie incertezas quanto a apropriacédo
das receitas;

(ii) permitir flexibilidade quanto aos percentuaiserem apropriados por cada parte. Para
cada concessdo, poderdo ser definidos percentulasentes, tendo em vista as
caracteristicas do potencial econémico vinculaddedvamente explorado em cada uma

delas;

(iii) favorecer a modicidade sustentada ao longexducado do contrato. O ideal € que o
efeito de diminuicdo da tarifa se estenda no teagplongo da execuc¢éo do contrato; e

(iv) estimular o interesse do concessionario pedploeacdo do potencial econdémico

vinculado as concessodes de rodovias.

5.2.3 - Os fundos garantidores de crédito

Com base nas premissas fixadas nos itens 5.22.2 &.criacdo de um fundo garantidor
para cada concessdao de rodovia foi pensada como smbigdo possivel para o
gerenciamento das receitas extraordinarias, cotasvi apropriacdo compartilhada dos
resultados entre concessionario e usudarios (madie)d para o caso das concessdes
rodoviarias federais brasileiras.

Em linhas gerais, um fundo de garantia ou de segarado haveres, recursos financeiros
dos quais € possivel dispor de forma controladadetendo ao fim para que foi criado
(Silva, 2004).

Os fundos garantidores nasceram com as bolsasaneguiadas de futuros. Nos Estados
Unidos, por exemplo, a regulamentacédo federal daai@céo a futuro teve inicio em 1922
(BM&F, 1998). A Lei Americana das bolsas de mercedoestabeleceu a criagdo de um
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fundo de reserva que fica a disposicdo das bgbemendo ser usado, se necessério, para

cumprir com as obrigacdes financeiras de um memiadimplente (BM&F, 1998).

Em ambito internacional, o sistema bancario intdoreal é protegido, em tese, contra
instabilidades por um fundo,@redit Risk Charg (CRC), criado pelo Acordo da Basileia,
em 1998 (Crouhy, Galai e Mark, 2007; Jorion, 2003).

No Brasil, o governo federal criou, em 1995, o Fu@hrantidor de Crédito (FGC) por
meio da resolugcéo n° 2.211/1995, posteriormentegada pela resolugédo n° 3.024, de
16/11/1995, do Conselho Monetario Nacional, que ewvanb FGC.

O FGC foi criado como uma associacgéo civil sem licsativos em novembro de 1995.
Com personalidade juridica de direito privado, étidado a administrar mecanismos de
protecao a titulares de créditos contra institisdieanceiras. O fundo tem como objetivos
prestar garantia de créditos contra instituicods a@ssociadas, nas hipoteses de decretacao
da intervencao, liquidacdo extrajudicial ou fal@nda associada; e de reconhecimento,
pelo Banco Central do Brasil, do estado de insa@lieédia associada (FGC, 2012).

Em 2009, o governo federal foi autorizado a adguiotas dos fundos garantidores de

risco de crédito para micros, pequenas e médiasesagppor meio da Lei n° 12.087de 11

de novembro. Tais fundos objetivam garantir dicetandiretamente o risco em operagoes
de crédito para empreendedores individuais, micppesas e empresas de pequeno e
meédio porte na aquisicdo de bens de capital. A@&viadesses fundos foi motivada pelo

fato da escassez de garantias ser uma das pradibiauldades das empresas de menor
porte para obterem crédito.

Ja em 2010, o governo federal brasileiro criou adéude Garantia de Operacdes de
Crédito Educativo (Fgeduc). Por meio desse fundgwerno instituiu o fim da exigéncia

de fiador para o empréstimo educativo. O Fgeduangar80% do empréstimo feito pelos
estudantes. Os provedores dos recursos do fundo géeerno, as instituicbes de ensino
superior que participam do programa de financiameguvernamental e os estudantes

adimplentes.

Inspirado nos exemplos acima detalhados, o proxiem apresenta a proposicdo de
criacdo de um fundo remunerado garantidor para caseessao rodoviaria federal

brasileira.
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5.2.4 - Fundo remunerado garantidor para cada concessao rodoviaria federal
brasileira

Um fundo garantidor € constituido de aportes fieans. Para o caso das concessoes de
rodovias federais brasileiras, o investidor sergpréprio concessionario. O fundo
remunerado garantidor (FRG) da concessédo de rodewdainicio com um aporte de

recursos, em dinheiro, feito pelo vencedor daalgéb da respectiva concessao rodoviaria.

Esse valor correspondera a uma margem de garasgmelhanca das bolsas de futuros
(Hull, 2005), ou ainda, como no caso do FGC e d&€ G#n que o valor corresponde a um
percentual sobre os depoésitos cobertos. O sist@neaho internacional denomina tal
percentual dRkazao de Cookig€rouhg, Galai e Mark, 2007; Jorion, 2003).

Durante todo o prazo da concessédo, o nivel deseswto fundo garantidor devera ser
rigorosamente acompanhado pela agéncia regulal@@ministracao do fundo devera ser
feita por um intermediario financeiro publico fealecomo, por exemplo, o Banco do
Brasil S.A, a Caixa Econdmica Federal S.A, entrieosu

Cumpre explicar que a margem de garantia aquiidafindo equivale a nenhum valor de
outorga ou valor de delegacdo, em termos mais tostréA margem de garantia
corresponde ao aporte de recursos feito pelo csiocesio no inicio da concessao, cujo
valor sera restituido em parte ou totalmente adicpdar ao fim do contrato, com as
devidas correcées e reajustes financeiros. E difedovalor de outorgaque corresponde
a valores cobrados pelo Poder Concedente ao camté@ss pelo direito de exploracdo do
servi¢o publico concedido por um prazo determinadjye caracteriza a chamawigorga
onerosa A outorga onerosa& comum em algumas concessodes de rodovias estachmmio
no caso do estado de S&o Paulo. Essa modalidadstarato, ndo foi aplicada a nenhuma

etapa do Programa Nacional de Concessdes de Redmdarais Brasileiras.

Para os calculos da margem de garantia, sugerexseagmargem de garanteG
equivalha a uma fracdg como aRazao de Cookealos custos totais operacionais anuais

(CTo) da concessao, em média:

MG = a xCT, (5.1)
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Exemplificando:

MG :%chO (5.1a)

Onde o nimero 6 representa seis meses e o numeni? meses. A Equacéo 5.1a,
entdo, diz que a margem de garantia suporta seisshte operagao da concessao, sem a

realizacdo de qualquer tipo de receita.

Ao término do periodo contratual de concesséonaessionaria tem preferéncia sobre o
saldo do FRG. O fundo se tiver capacidade ou sadg@assara a concessionaria, ao fim do
prazo de concessdo, recursos monetariamente dosigité o valor do deposito inicial

feito pelo concessionario no fundo, a titulo de gear de garantia, como ilustrado a

sequir:
No encerramento da concess&o:
Se $re< MG Se $re> MG
Valor do repasse ($) FRG MG

Srre € 0 saldo do fundo remunerado garantidor, a pregostantes. MG é o valor da

margem de garantia inicial, a precos constantes.

Ressalta-se que o0s recursos remanescentes do fiestmntado o repasse para a antiga

concessionaria, poderao ser usados para melhariagidvia.

Imaginando, entretanto, uma situacdo de desedaildmondémico-financeiro negativo, a
depender das regras estabelecidas para seu fumeapttaem lei propria, 0s recursos do
fundo poderéo ser usados. Dessa forma evita-seasos mais graves, o uso de subsidios
e até a extingdo da concessao.

5.2.5 - Relacao entre o0 método proposto do FRG e o método de regulagéla taxa de

rentabilidade usada nos contratos de concessao de rodovias

Considerando a real possibilidade do uso dos resuesnanescentes do fundo, descontado
O repasse para a antiga concessionaria em mellsaiasdovia concedida, € possivel

antecipar um impacto positivo do ponto de vistausigario da via. O valor do pedagio da
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licitagdo seguinte poderd ser menor, em funcaoediicho do montante dos novos
investimentos requeridos, conforme demonstraddrpcha, Cavalcante e Oliveira (2011).

Essa relacdo pode ser explicada pelo calculo dagmedicitacdo de uma concessao

rodoviaria regulada pela taxa de rentabilidade  segsiintes termos:

_ry,+C

P=
Q

(5.2)

Onde P é o pedégio-licitacda;, é a taxa interna de retorno estabelecida pela @génc
reguladora,lp € o valor programado dos investimentos, por soijade, realizado
totalmente no ano zerG, é o custo total esperado anualizado, exceto iinvesto, eQ é a

quantidade prevista de trafego anualizada.

A Equagéo 5.2 mostra que quanto menores foremvestimentos projetados para a via

(Io), tudo 0 mais constante, menor sera o valor dogiedigitacaoP.

A aplicagcdo de um fundo remunerado garantidor retdgeda exploracdo econdmica
extraordinaria da concessdo de rodovias poderd@aaimitigar outro efeito negativo

consequente da aplicacdo do método da regulacéquildbrio econémico-financeiro pela

taxa de rentabilidade. Por fixar a rentabilidade atncessionario, ela acaba por
desestimular o esfor¢o do delegatario para a eaqforde outras receitas além do pedéagio.
Isso ocorre porque na gestdo por meio do fundo merado garantidor as receitas
extraordinarias sdo compartilhadas entre o funda;oncessionario e a modicidade
tarifaria, o que permitira a apropriacdo de lugoe$o concessionario, € ndo apenas o0

ressarcimento dos custos com a exploracéo dessatase

5.2.6 - Adequacdo do mecanismo do fundo remunerado garantidor ao regifueidico

das concessoes de rodovias

Nesta fase, foi realizada uma revisao legal daweguridico das concessdes de rodovias
federais brasileiras, a fim de certificar que o ameemo idealizado esta adequado a
realidade juridica das concessdes de rodovias.eNdgetivo deste trabalho desenvolver

com detalhes a dimensao juridica da proposta.
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A revisdo do texto constitucional mostrou que appsta € constitucionalmente viavel.
Ndo h& nenhuma restricdo quanto a criacdo de fugdoantidores, para o caso das
concessdes de servicos publicos, capaz de commometua implementacdo, desde que
cumprida a formalidade legal prevista nos termosamo167°, inciso XI da Constituicao
Federal (Brasil, 1988):

Sao vedados IX - a instituicdo de fundos de qualquer naturezasem prévia
autorizacéo legislativa (Grifo nosso)

O FRG podera ser criado para o caso das concadsdedovias federais brasileiras, desde
que previamente autorizado por Lei, que deverdodispbre a natureza juridica e a
administracao do fundo.

Em relacdo as normas infraconstitucionais que cemp® regime juridico das concessdes

de rodovias federais brasileiras, foi realizadev@éséo das seguintes normas:

1) Lein®9.491, de 1997, alterada pela Lei n° 9.@&5marco de 1998.

2) Lei Geral de Concessdes n° 8.987, de 1995, inauatibracdes feitas pela Lei n°
9.648, de 1998, pela Lei n° 11.196. de 2005.

3) Lei n°® 9.074, de 1995, que estabelece normas pargoaga e prorrogacoes das
concessoes.

4) Lei n° 10.233, de 2001, que cria a Agéncia Nacia®lTransportes Terrestres
(ANTT).

5) Decreto n° 2.594, de 1998, que regulamenta a L8i4¥1.

Feita a revisdo do regime juridico especifico dostratos de concessao de rodovias

federais brasileiras, concluiu-se pela adequac&iR{®d ao regime juridico.

Uma vez criada, a existéncia do FRG e o seu foaoiento deverdo estar detalhados
tanto no edital de licitagdo como na minuta do @atde concessao. A clausula que prevé
a existéncia e as obrigacdes do concessionariaayaarfundo € de natureza essencial do
contrato de concessdo. A falta dessa clausula ogerar questionamentos sobre a
legalidade do contrato.

Apoés a criacdo do FRG para cada concessao de apdam a formulagcéo tedrica do

método de reequilibrio contratual para a situagéaesequilibrio econémico-financeiro
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positivo gerado pela realizagéo efetiva de recexasmordindrias no ambito da concessdes
de rodovias federais brasileiras, apresentada salFa

53 - FASE I: UMA PROPOSTA DE REEQUILIBRIO CONTRATUAL
FUNDAMENTADA NO METODO DA ANUIDADE DIFERIDA

A formulacéo proposta é posta em pratica com daguoxéticos e esta alinhada com os
argumentos de Campos Neto e Soares (2007) e deir@liy2001), sendo também

complementar ao modelo de Rocha e Vanalle (2004).
5.3.1 - Conceito do método da anuidade diferida

O método proposto para recomposicdo do equilibrimn@mico-financeiro esta
fundamentado no método da anuidade diferida oweppsida.

Anuidade € uma série uniforme de pagamentos reggutaym duracéo finita, ou seja, uma
série de pagamentos ou recebimentos iguais, f@itotervalos fixos, durante um nimero

de periodos especificados (Brigham e Houston, 1999)

As anuidades se encontram entre os tipos mais heinnstrumentos financeiros. As
pensdes que as pessoas recebem quando se apogerdamente assumem a forma de
anuidade. Os arrendamentos portuarios podem ssifidados como anuidades diferidas
(Ross, 1995).

No método proposto, a reducdo do pedagio, baseadonétodo da anuidade diferida, €
diluida ao longo do tempo.

5.3.2 - Formulagéo do método de reequilibrio contratual fundamentaxino método da
anuidade diferida

Assume-se que:

(i) a referéncia para o efetivo favorecimento daditidade do pedagio € a tarifa de

pedagio vigente para o momento da afericdo doibguilecondémico-financeiro;
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(i) a taxa interna de retorno € o ponto de ruptioaequilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessdo rodoviaria federal denominBifa (taxa interna de retorno

projetada);
(iii) feita a afericdo, 0 momento contratual éedgiilibrio; e

(iv) a realizacdo de receitas extraordinarias éivefe 0 que gera um contexto de

desequilibrio econémico-financeiro positivo e adfagta modicidade.

A proposicdo para o reequilibrio contratual foiabsiecida com base nas seguintes

apreciacoes:

(i) Os fluxos de caixa previstos para o empreendimedo anualmente substituidos pelos

fluxos de caixa realizados.

(i) A avaliacdo do equilibrio econémico-financeida concessao rodoviaria federal é
realizada anualmente, quando os calculos da téesanande retorno sao refeitos, a partir do

fluxo de caixa hibrido (fluxo de caixa composto palores estimados e realizados).

(i) Em funcéo da realizacdo de receitas extrmdmbs a TIR do fluxo de caixa realizado

passa a ser maior que a Tiaxa interna de retorno projetada).

(iv) A realizacdo de receitas extraordinarias geradesequilibrio econdmico-financeiro
positivo que é repartido; ou seja, as receitasaexdinarias realizadas sdo compartilhadas
entre os usuarios da rodovia, o concessionariduado remunerado garantidor. Assim, a
parte que cabe a concessionabg)( ao usuaridDy) e ao fundo Dgrgc) do desequilibrio

total (D7) é dado pelas seguintes formulas, respectivamente:

De =6 xDs (5.3)
Derg = Orre % Dy (5.4)
D, =6, xD; (5.5)

(v) Os parametrog; (i = C, FRGeU) séo definidos de formad ho¢ sabendo-se qus; =
1. Tais parametros devem necessariamente figuradinal de licitacdo e no contrato de

concessao.
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N&do ha uma formula disponivel na literatura parterd@nar os6;, Se 6y = 1, a
concessionaria tenderad a ndo empreender esforcagqadizar receitas extraordinarias e

tampouco para ser eficiente em termos de custos.

Por outro lado, séy < 1, a concessionaria tende a se comportar deafanais eficiente,
isto é, esforcando-se, por exemplo, para realeeitas extras e reduzir custos, porque

com isso sera beneficiada.

(vi) O valor do desequilibrio totaDr em virtude da realizagdo efetiva de receitas

extraordinarias é representado por:
D; ={VPL(TIR") -VPL.(TIR)} (5.6)

OndeVPLg é o valor presente liquido da concessao rodovéma a substituicdo anual
dos fluxos de caixa previstos pelos realizados. tdfafo-se os demais fluxos estimados,
tem-se um fluxo de caixa hibrid&/PL: € o valor presente liquido estimado para a
concessdo. Note-se que tantd/Blg quanto oVPLe sdo descontados pela TIRPor
definicdo,VPLe (TIR) = 0.

(vii) A reducédo do pedéagio é diluida no restantetelmpo de concesséo, conforme o
método da anuidade diferida para a boa governancardrato (Brigham e Houston, 1999;
Damodaran, 1996; Titman e Martin, 2010):

_ Dy  rx@+n"
PE — m
RT, @+r)™-1

(5.7)

OndeRee € 0 valor da reducéo do pedagio, devido ao auntEnteceitas extraordinarias;
Dy € o valor do desequilibrio destinado a reducapettagio, em dinheiro, por conta do
aumento de receitaRTr € a receita total do fluxo hibrido no ano em queve a
realizacdo de receitas extraordinariag;a taxa interna de retorno da concesséao calcalada

partir do fluxo de caixa hibrido;ra é o periodo restante para o término da concessao.

(viii) Para o novo pedéagio, em vigor no peridéie em dianteP.x, € calculado conforme
a Equacéao 5.8:

Rix =R x(1-Ry) (5.8)
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OndeP; é o pedagio no periodo imediatamente anteriéka

Feitas as consideracdes tedricas para a formulidnétodo de reequilibrio, o proximo
item apresenta um exercicio de simulacdo com \véstiEsmonstracao hipotética do método

formulado para a situacdo acima detalhada.

5.4 - FASE Ill: EXERCICIO DE SIMULAGAO PARA DEMONSTRAGC AO DO
METODO DE REEQUILIBRIO CONTRATUAL NO CASO DA REALIZ ACAO
EFETIVA DE RECEITAS EXTRAORDINARIAS

Nesta hipétese, hd o seguinte fluxo de caixa canieeal estimado para o
empreendimento de uma concesséo, conforme mostabeda 5.1. Suponha, também, que

a margem de garantlG seja igual a zero.

Tabela 5. 1 - Fluxo de caixa projetado para uma TER8% a.a. ($ 1)

Ano 0 1 2 3 4 5
Investimento - 2.000,00

Receita operacional 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Trafego 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Preco 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Receita extraordinare 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Custos 500,00 500,00 500,00 500,00 500,00
Fluxo de caixa -2.000,00 500,00 500,00 500,00 500,00 500,00

'Parcela da receita extraordinaria destinada adcidzadie da tarifa de pedagio.

Os investimentos sao realizados integralmente o z@r1o e 0 fluxo de caixa do
empreendimento para os demais anos pode ser dexdwnde anuidade no valor de
$500,00. A taxa interna de retorno para esse fiiexoaixa € igual a 8% ao ano. Admite-se

que a TIR seja o ponto de ruptura do empreendim@iro).

A receita extraordinaria realizada no segundo ade $200,00. Note-se que a rubrica da
receita extraordinariastimada na Tabela 5.2 para o segundo ano foiitslitbatpor 40%
(6y) de $ 200,00 (receita extraordinéaria total redé@aComo resultado, a TIR para a nova

situac&o é de 9% ao ano e, portanto, maior do Ui @revista, de 8% ao ano.
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Assume-se agora que o fluxo de caixa no segunda@mmpreendimento seja conforme

mostrado na Tabela 5.2.

Tabela 5.2 - Fluxo de caixa ajustado para a reegttaordinaria no segundo ano (§)10

Ano 0 1 2 3 4 5
Investimento - 2.000,00

Receita operacional 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Trafego 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Preco 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
Receita extraordinari 0,00 80,00 0,00 0,00 0,00
Custos 500,00 500,00 500,00 500,00 500,00
Fluxo de caixa - 2.000,00 500,00 580,00 500,00 500,00 500,00

!Parcela da receita extraordinaria destinada adciuadie da tarifa de pedagio.

Constata-se, portanto, um desequilibrio econémi@nteiro positivo, ou seja, favoravel a
modicidade do pedagio para 0s anos seguintes, @orda diluicdo do percentual previsto
para a reducdo do pedéagio, conforme a Equaca@m@aruddade diferida:

_ D, rx@+n)”

ETRT, (@+n)"-1 5.7)

80 _ 009x (109°
R = 1080" 2
109° -1

003 (5.7.a)

Portanto, se tudo mais constante, a reducao dgipeaids anos 3, 4 e 5 é de $0,03.

A TIR* do fluxo de caixa mostrado na Tabela 5.3é86 ao ano. O pedagio nos anos 3, 4
e 5 passou de $ 1,00 para $ 0,97. Ja o resultafloxdode caixa nos anos 3, 4 e 5 caiu de
$ 500,00 para $ 470,23:
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Tabela 5.3 Fluxo de caixa ajustado para a modicidade da t&ifa’)

Ano 0 1 2 3 4 5
Investimento - 2.000,00

Receita operacional 1.000,00 1.000,00 970,23 970,23 970,23
Trafego 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Preco 1,00 1,00 0,97 0,97 0,97
Receita extraordinarie 0,00 80,00 0,00 0,00 0,00
Custos 500,00 500,00 500,00 500,00 500,00
Fluxo de caixa -2.000,00 500,00 580,00 470,23 470,23 470,23

!Parcela da receita extraordinaria destinada agciuzdie da tarifa de pedagio.

Ainda nessa hip6tese, imagine que o0 concessionéemiza também receitas
extraordindrias no terceiro, quarto e quinto amsno pode ser deduzido do exercicio de
simulacéo, o valor do pedagio no ano trés recetmrga de reducdo, devido a realizacao
de receitas extraordinarias no ano dois. Entdo,h@aver realizagdo de receitas
extraordinérias no ano trés, o valor do pedagiammquatro recebera a carga de reducéo,
devido as receitas extraordinarias realizadas nalars e trés, e assim sucessivamente. A

Equacdo 5.7 sempre sera empregada para calcuéorala reducao anual.

A aplicacdo do método formulado por meio do ex@cite simulacdo apresentado
demonstra que 0 mecanismo proposto para a gestdeakitas extraordinarias com vistas
a modicidade do pedagio no ambito das concessdesideias alcancou as expectativas

estabelecidas para a proposicéo pelos seguint@sosiot

« E um mecanismo gque aumenta a seguranca e a trénsipada gestio contratual
dessas receitas, colaborando para minimizar o amebie incertezas quanto a
apropriacao das receitas.

* Permite flexibilidade quanto aos percentuais anseapropriados por cada parte
interessada.

» A diluicdo da porcentagem destinada a modicidadssipitita a modicidade
sustentada ao longo da execuc¢éo do contrato.

» Estimula o interesse do concessionario pela exgioralo potencial econdmico

vinculado as concessdes de rodovias, uma vez dine den método claro para o
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compartilhamento das receitas entre concession&iu@rio e o fundo remunerado
garantidor.
* A proposicdo esta adequada ao regime juridico dotratos de concessdo de

rodovias federais brasileiras.

Para esse exercicio de simulacdo, alternativameuatdera ser empregado 0 recurso
Atingir Meta do MS-Excel®. O recurso pode ser alcancado facilmente seguando
sequénciaBarra de Ferramentas Dados- Teste de HipéteseAtingir Meta Em Bruni e

Paixdo (2011), hd uma vasta aplicacdo didaticaangpo da economia financeira com 0s

recursos do MS-Excel®, inclusive com o recuisimgir Meta

5.5 - COMENTARIOS ADICIONAIS SOBRE A SIMULACAO

O reequilibrio da situacao detalhada no item 3a&hibém pode ser obtido concentrando a
queda do pedagio totalmente no terceiro ano, corfoo exemplo apresentado no

exercicio de simulacdo da Tabela 5.4.

As expressdes para o calculo da reducao do pesagias seguintes:

_ Dy rx@+n)”

ETRT, (@+n)"-1 ®.7)
1
R, = 1ggox 0,(2]?9)(11?91) = 008 (5.7b)
Tabela 5.4 Fluxo de caixa ajustado para a modicidade da tarifa
concentrada no ano 3 ($)0

Ano 0 1 2 3 4 5
Investimento - 2.000,00
Receita operacional 1.000,00 1.080,00 917,58 1.000,00 1.000,00
Trafego 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00 1.000,00
Preco 1,00 1,00 0,92 1,00 1,00
Receita extraordinare 0,00 80,00 0,00 0,00 0,00
Custos 500,00 500,00 500,00 500,00 500,00
Fluxo de caixa -2.000,00 500,00 580,00 417,58 500,00 500,00

!Parcela da receita extraordinaria destinada agciuzdie da tarifa de pedagio.
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Como demonstrado pelos resultados apresentadosb®dalb.4, o reequilibrio pode ser
obtido com a reducdo de pedagio concentrada neir@rano. Entretanto, o usuario €
beneficiado com a queda do pedagio no terceirea®frustra com a elevacao do pedagio
no quarto ano. Ou seja, a modicidade gerada assom@arater ilusorio, pois seus efeitos

néo se sustentam ao longo do tempo.

Analisando a perspectiva do concessionario, podiizez que a situacdo apresentada na
Tabela 5.4 potencializa as incertezas provocadasepersoes na realizacdo de receitas

extraordindrias ou nos custos de operagao.
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6 - CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A motivacao para trabalhar o tema surgiu da camgatde que, apesar das caracteristicas
favoraveis, a exploracdo do potencial econdmico aagessdes de rodovias federais
brasileiras com vistas a modicidade do pedagioénatetiva. Os concessionarios nao se
sentem incentivados a explorar outras atividadesrap resultado, o objetivo de diminuir

o0 valor da tarifa por meio das receitas extraortisédao € alcangado.

Partindo desse contexto, o trabalho de pesquigacawio objetivo a formulacdo de uma
proposta juridica economicamente valida para aéigefds receitas extraordinarias em um
cenario em que elas sejam efetivamente realizamtag, vistas ao favorecimento da

modicidade do pedagio nas concessdes de rododiesafe brasileiras.

A pesquisa desenvolvida nédo teve a pretensdo d¢aess possibilidades de solucéo para
o problema. Considera-se que o objetivo colimadaCagitulo introdutorio tenha sido
alcancado, conforme apresentado no Capitulo 5.

Para atingir o objetivo proposto, o trabalho feidido em trés etapas. O desenvolvimento
de cada etapa resultou em algumas conclusdes merdacfes que serdo sintetizadas
neste capitulo.

6.1 - 12 ETAPA DA PESQUISA

A 12 Etapa correspondeu a um capitulo institucjaralque se buscou a aproximacao com
o grande tema das concessodes de rodovias fedesikeitas pela perspectiva da prestacao
do servico publico concedido. Foram evidenciadgsrad conceitos gerais dos contratos de
concessodes de rodovias, com énfase nas caractigtievantes para o desenvolvimento
da proposta, em face da quantidade de aspectostanis e da complexidade da
modalidade contratual da concesséo criada pela Gtincipal concluséo desta etapa é
que as rodovias federais brasileiras concedidasnpEip do Programa Nacional de
Concesséao apresentam perfil favoravel a exploragéndmica de outras fontes de receita
além do pedagio, nos termos do art. 11° da LGC.
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6.2 - 22 ETAPA DA PESQUISA

A 22 Etapa da pesquisa abordou os conceitos jasidi@is relevantes para o entendimento
acerca do problema para dar viabilidade a gest@orataitas extraordinarias de forma
orientada ao favorecimento da modicidade do pedéagicAmbito das concessdes de
rodovias federais. Foi feito o estudo do direits dancessdes de servigos publicos em
paralelo a analise dos contratos da 12 e 22 Etaldéms,da minuta de contrato da 32 Etapa
do Programa Nacional de Concessoées de Rodoviasaiede

No Capitulo 3, foram fixadas as discussdes sobeguilibrio econdmico-financeiro do
contrato de concessao de servicos publicos, noeanpara as concessdes de rodovias.
Também, foi discutida a gestdo do equilibrio pofontla regulagéo pela taxa interna de
retorno e a nogdo de favorecimento a modicidade tatda. S&o elas nocdes
imprescindiveis a formulacao da proposta de gaetfageceitas extraordinarias com vistas
ao favorecimento do pedagio, objetivo definido @apmesquisa.

O estudo revelou que o principio do equilibrio écoito-financeiro esta bastante
consolidado no direito brasileiro e nos contratescdncessédo de rodovias nos quais a
gestao do equilibrio é feita por meio da regulgo@lo modelo da taxa interna de retorno.
O mesmo, entretanto, ndo ocorre com a no¢ao decidade tarifaria. Pouco discutida no
campo do Direito, a promog¢éo da modicidade dafasapgor meio da gestdo do contrato

ainda é bastante incipiente nos contratos de ce@iceke rodovias federais em vigéncia.

Existe até mesmo uma confusdo recorrente entrgnifisado de uma tarifa fixada para
suportar a equacado de equilibrio entre as obrigagésumidas pelas partes e o significado
de uma tarifa modica ou compativel com a capacidad#ibutiva do usuario. Por isso, é
interessante ter em mente que as nocbes de eiguddamdmico financeiro e de
modicidade tarifaria ndo s&o sinbnimas, mas conmgiésines. Ou seja, € impossivel gerar
diminuicdo do valor da tarifa num ambiente de detidgio econdmico-financeiro

negativo.

Supondo a efetiva realizacdo de outras receitadasor do concessionario (receitas
extraordindrias, no caso das concessdes rodovigdasais), o efeito de diminuicdo do
pedagio apenas sera possivel se a condicao do roomerafericdo for de equilibrio
econdmico-financeiro. Se o momento for de desdmidgli negativo, as receitas
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extraordindrias serdo absorvidas no restabelecntnequilibrio; evita-se, com isso, um
impacto maior no valor do pedagio. Em qualquerdins casos, as receitas extraordinarias
favorecem a modicidade do pedagio, ou porque nmaamio aumento da tarifa, ou porque
possibilita sua reducéo, caso em que o favorecoreentodicidade do pedagio se exaure.

Em relacdo aos tipos de receita ou tipos de fateggceitas criadas pela norma do art. 11°
da LGC, a escassez de estudos disponiveis no cdmireito ndo possibilitou uma
concluséo robusta. Por outro lado, a andlise dendithento dos autores Blanchet (1995) e
Justen Filho (2003) sobre o tema, em paralelo &sandos contratos de concessédo de
rodovias e da regulamentacao editada pela ANTKilpégu algumas consideracoes.

Para o caso dos contratos de concessao de roded@&asis brasileiras, € adequado que as
clausulas que autorizam a exploracéo do potenctaidnico da rodovia facam referéncia
a fontes acessoOrias ou de projetos associados. f&l&osentido falar em receitas

alternativas, complementares, acessorias ou detpsassociados.

Sobre as fontes para a exploragdo de receitasogditrarias, ndo foi possivel nenhum
estudo sobre as espécies de atividades mais adsgasadoncessdes de rodovias federais
brasileiras. Assim, recomenda-se um estudo dediaaatalise dos potenciais de negdcio
vinculados as concessdes. Conhecer tais possd@idaontribui para uma gestdo
contratual pertinente as espécies de atividadesoraxias, aumentando o nivel de
seguranca e, portanto, diminuindo o nivel de iezat gerado por essas atividades. Além
disso, estimula o concessionario a se interessarogas oportunidades de negocios

vinculados a concessao de rodovias.

Outro aspecto sobre o qual se recomendam estugios edo foi abordado neste trabalho
diz respeito a analise do contexto juridico e entod da hipotese de que as fontes de
receita sejam exploradas diretamente pelo concesgip além da hipltese de que as
fontes de receitas sejam exploradas por tercegdasiarco regulatério especifico fixado

pela ANTT permite as duas possibilidades; no eafamio prevé diferencas quanto aos
comportamentos regulatorios adotados. O fato épgdem existir diferencas relevantes
entre 0os casos comentados capazes de ensejar tamguos regulatorios distintos.

Como nada se sabe sobre assunto, é relevante udo egte trabalhe essa interface com

énfase no campo do Direito.
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A andlise da modelagem contratual usada nas &332&tapas de concessdes de rodovias
federais brasileiras revelou que a orientacdo dstas/a exploragdo de outras receitas por
meio do concessionario se resume a uma autorizegdivatual genérica, que nao é
suficiente para oferecer incentivos aos concessam&) marco regulatério que dispde
sobre a exploragdo de receitas extraordinariasodasias federais concedidas € impreciso
quanto ao método de compartilhamento das recegalgs. O diagndstico, portanto, é
que a atual gestdo contratual das receitas exinaois nao contribui para promover o

interesse pela exploracdo do potencial econdminoulado as concessdes de rodovias
federais.

6.3 - 32 ETAPA DA PESQUISA

Com base no estudo desenvolvido nas etapas aagr&oB2 Etapa da pesquisa sintetizou a
proposta de um mecanismo de gestdo para as reesitardinarias com vistas a
modicidade do pedagio, para o caso das concess@edalias federais brasileiras.

A proposta foi desenvolvida pensando num cenariogei a realizagdo de receitas
extraordindrias seja efetiva. Porém, também fosaea com vistas a estimular o interesse
do concessionario em se dedicar a exploracdo dengiat econémico das rodovias
concedidas.

A 32 Etapa foi dividida em trés fases. Na Faseil,pfoposta a criacdo de um fundo
remunerado garantidor para cada uma das concedsdeslovias federais brasileiras, a
semelhanca dos fundos de créditos. O FRG mostraurse possibilidade benfazeja para a

gestdo contratual das receitas extraordinariagvafeénte realizadas pelas seguintes
razoes:

» Favorece a concorréncia no processo licitatorioc@worrentes tendem a oferecer
lances mais proximos do previsto pelo Poder Comtede que mitiga os riscos de
comportamentos oportunistas por parte dos candidatacorrentes e do consequente
ganhador da licitacdo. Assim, o fundo colaboraapaentificar propostas
financeiramente incompativeis ou temerarias entcdelaos objetivos da licitacao,
conforme o art. 15°, § 3° da LGC (Brasil, 1995a).
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 Favorece a acdo regulatoria, com foco no estimolomalhor desempenho do
delegatario. Ou seja, o foco € na regulacdo poo meigestdo de resultados, o que
fortalece a implantagcédo da administracao gerencial.

« E um mecanismo de funcionamento transparente gceguja administracio feita
por uma instituicdo financeira intermediaria resgasseu gerenciamento de qualquer
suspeicdo que possa ser provocada pela influéacegéncia reguladora, do Poder
Concedente ou da assimetria de informacfes prosopatb concessionario. Isso
mitiga outro efeito negativo em consequéncia do msmlelo de regulacdo do
equilibrio econdmico-financeiro pela taxa de reitiddde, que, por fixar a
rentabilidade do concessionario, acaba por desdstira esforco do delegatéario para
a exploracédo de outras receitas além do pedagio.

A depender das regras estabelecidas para seuranoemto, o fundo pode ser usado
em situacBes de desequilibrio econbmico-finance&gativo. Assim evita-se, em
casos mais graves, 0 uso de subsidios e até g@xtia concessao.

* Considerando a real possibilidade do uso dos resuremanescentes do FRG,
descontado o repasse a antiga concessionaria #narias da rodovia concedida, é
possivel antecipar um impacto positivo do pontovidea do usuério da via, pois 0
valor do pedagio da licitacdo seguinte podera samom em funcédo da reducao do
montante dos novos investimentos requeridos.

« E um mecanismo compativel com o regime juridico dascessdes de rodovias
federais brasileiras.

Na Fase Il foi desenvolvida a formulacdo tedricasgematica do método de reequilibrio

contratual proposto para um cenario em que a &gdliv de receitas extraordinarias €

efetiva e o contrato esta equilibrado. Assume-geagtaxa interna de retorno € o ponto de
ruptura do equilibrio econémico-financeiro do catdrde concessao rodoviaria federal
denominada TIR(taxa interna de retorno projetada) e que a tdefgpedagio vigente no

momento da afericdo do equilibrio econdmico-fingocee a referéncia para o

favorecimento da modicidade tarifaria do pedagio.

Nesse contexto, foi proposto um método de reeguailifundamentado no método de
anuidade diferida que permitiu que a reducdo dagiedfosse diluida no restante do

tempo de concessao.
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O resultado satisfatério destacou-se na Fase M, qeie foi possivel confirmar o
funcionamento eficiente do método por meio de uer@gio de simulagcdo com base num
hipotético fluxo de caixa convencional estimadoapar empreendimento de uma

concessao.

Foi demonstrado que o método consegue promoverdonieno da modicidade sustentada,
ou seja, prolongar os efeitos favoraveis a modigdaois conserva a diminuicdo do valor
do pedagio no restante do periodo de execucaordmtmde concessao. Como resultado,
a proposta de gestado baseada no fundo remunereddidger e no método de reequilibrio
contratual apresentada no Capitulo 5 correspondemexpectativas do capitulo
introdutério, uma vez que consistem em solucdo ipelspara a gestdo da receitas
extraordinarias com vistas a modicidade do pedagfconcessées de rodovias federais

brasileiras.

E importante destacar que o mecanismo propostalaetaaa qualquer modalidade de
servico publico de transporte, dos servicos deoeapfo da infraestrutura aos servicos de
transporte de passageiros interestadual, semiurbgnblico coletivo. Por esse motivo,

sugere-se também a aplicacdo do método proposds parcasos de servigos publicos de

transportes mencionados

Da mesma forma, o método se adapta bem a necessidaccomposicdo do equilibrio
contratual resultante do aumento inesperado daaaltaedo da tarifa de pedagio. Essa
situacdo também caracterizaria um desequilibrion@oico-financeiro positivo e,

portanto, favoravel a modicidade do pedagio.

Em relacdo aos fatores limitadores para o deseinvehto da proposta, inicialmente foi

levantada a possibilidade do uso de dados de flaeogaixa reais dos contratos de
concessao vigentes nos exercicios de simulacaentdato, a indisponibilidade dos dados
pretendidos condicionou a opc¢éo pela simulacdodanios hipotéticos. Nesse contexto, o
uso de dados hipotéticos pode ser avaliado com [fatdante para o trabalho, porquanto
nao permitiu a formulagdo de uma modelagem maieatiea realidade.

Pelo exposto, recomenda-se que seja feita a agtiaig método proposto a partir de uma
base de dados financeira real, a fim de possibditaroposicdo de estratégias de gestdo
contratuais, cada vez mais aderentes a realidadeotiratos de concessdes de rodovias.
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Em relacdo as limitagbes da proposicado desenvohod@apitulo 5, cumpre observar que,
na formulacdo para a recomposicdo da situacdo skeqdiibrio contratual positivo, a
principal limitacdo verificada € o fato de que aodé® ndo abrangeu a gestdo do FRG. por
iISS0, assumiu-se valor zero para a margem de gaceantundo.

Num ambito mais amplo, ao longo do processo de umsqficou evidente que o

desenvolvimento de solugbes adequadas aos probléonastor de transportes requer
esforcos realmente efetivos para promover a irgerfantre o direito, a economia e as
engenharias. H4 uma necessidade, principalmentesupger a escassez de trabalhos
técnicos e cientificos sobre os temas da modiciddde pedagio e das receitas
extraordindrias e suas relacdes com o equilibwa@uico-financeiro aplicados aos casos
de concessao de infraestrutura de transportes.

Dessa forma, o éxito da pesquisa esta longe déagsgoaréncia do tema por estudos mais
especificos dedicados em promover as infraestsitlgdransporte terrestre brasileiras em
fator de desenvolvimento e crescimento econdmica pgais.

O Estado devera aproveitar as oportunidades jagaltes pela LGC, tais como a
autorizacdo para explorar o potencial econbmicewato as estruturas de transporte,
sempre no que no atendimento as peculiaridadesedac® publico concedido, essa
exploragéo se fizer conveniente e oportuna a m&stdo servico publico em regime de

eficiéncia.
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